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Deze masterscriptie vormt de afsluiting van mijn master Nederlands Recht aan de 
Open Universiteit Nederland. Als rechtenstudent heeft het privaatrecht in het 
algemeen en het arbeidsrecht in het bijzonder mij weten te interesseren. Als 
ambtenaar is mijn interesse voor het ambtenarenrecht eveneens gewekt. Toen een 
combinatie van het civiele arbeidsrecht en het ambtenarenrecht zich voordeed in het 
wetsvoorstel Wet Normalisering Rechtspositie Ambtenaren, was ik meteen alert. 
Toen nadere bestudering van dit wetsvoorstel mij leerde dat de ambtenaar bij ontslag 
wellicht niet geconfronteerd gaat worden met het civiele arbeidsrecht zoals dat gold 
voor 1 juli 2015, maar met het sterk veranderde civiele arbeidsrecht zoals dat thans 
luidt, wist ik dat ik mijn scriptieonderwerp had gevonden. Bij invoering van het 
wetsvoorstel als wet zal niet alleen het ambtenarenrecht sterk veranderen, ook het 
civiele arbeidsrecht zelf is reeds door de werking van de Wwz sterk gewijzigd. Deze 
wijziging van het civiele arbeidsrecht heeft de verwachtingen omtrent het 
wetsvoorstel Wet Normalisering Rechtspositie Ambtenaren anders doen uitkomen, 
zoals ik in deze scriptie zal betogen. Wat de gevolgen zijn van die veranderingen 
voor de rechtsbescherming van de ambtenaar heb ik onderzocht. Wie bijvoorbeeld 
verwacht dat de ambtenaar na invoering van het wetsvoorstel makkelijker te ontslaan 
is, zal bedrogen uitkomen. Ik heb het onderzoek en het schrijven daarvan als 
buitengewoon leerzaam en onderhoudend ervaren.  
 
Zonder mr. Helma Severeyns-Wijenbergh heb ik de scriptie zoals die nu voor u ligt, 
niet kunnen schrijven. Ik dank haar hartelijk voor haar feedback en hulp.                                                     
Daarnaast wil ik mijn twee kinderen en vriendin bedanken voor het geduld dat ze 
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In mijn werk als leidinggevende bij de Belastingdienst heb ik te maken met beleidskeuzes die 
gevolgen hebben voor de werkgelegenheid.  Dat speelt thans bijvoorbeeld als het gaat om 
de inzet van vast personeel tegenover flexibele arbeidskrachten, maar het speelt ook bij 
plannen om bijvoorbeeld de Belastingtelefoon anders te gaan organiseren al of niet als 
onderdeel van een brede belastinghervorming. Zo heeft de regering aangekondigd nog in de 
huidige regeerperiode te willen komen tot hervormingen op het gebied van de belastingen, 
hoewel voldoende politiek draagvlak voor een echte stelselwijziging niet aanwezig lijkt. 
Eventuele reorganisaties zullen overigens naar verwachting niet vóór 2017 ook 
daadwerkelijk en volledig zijn doorgevoerd. Op het gebied van de werkgelegenheid bij de 
Belastingdienst bespeur ik inmiddels toch groeiende onzekerheid bij de ambtenaren. 
Genoemde ontwikkelingen hebben bij mij geleid tot enige reflectie met betrekking tot de 
rechtspositie van ambtenaren. Wat is de positie van flexwerkers bij de overheid? Wat zou 
het betekenen indien er vanaf 2017 gedwongen ontslagen zouden moeten vallen binnen de 
dienst? Mijn interesse werd helemaal gewekt toen ik ontdekte dat reeds geruime tijd bij het 
parlement een wetsvoorstel in behandeling is onder de naam Wet Normalisering 
Rechtspositie Ambtenaren.1 Niet ondenkbaar is dat dat wetsvoorstel per 1 januari 2017 in 
werking zal zijn getreden.  
Invoering van de Wet Normalisering Rechtspositie ambtenaren zal tot gevolg hebben dat 
burgerlijk recht van toepassing wordt op de rechtspositie van ambtenaren. Het toeval wil dat 
op het gebied van het burgerlijk recht juist per 1 juli 2015 belangrijke onderdelen van de 
Wet werk en zekerheid zijn ingevoerd als gevolg van welke invoering onder meer het 
ontslagrecht in het Burgerlijk Wetboek ingrijpend is gewijzigd.2 Dit nieuwe ontslagrecht is 
mogelijk vanaf 1 januari 2017 ook van toepassing op ambtenaren. Ook de rechtspositie van 
werknemers met een tijdelijke arbeidsovereenkomst en van werknemers met een 
uitzendovereenkomst is gewijzigd. Wijzigingen waarmee ook de overheid te maken heeft.  
Het burgerlijk recht zoals dat thans luidt, zal in 2017 ook op ambtenaren met een tijdelijke 
arbeidsovereenkomst van toepassing kunnen zijn. De thans geldende regels aangaande 
uitzendkrachten zijn ook van toepassing op inleenovereenkomsten met 
overheidsorganisaties. 
                                                          
1
 Kamerstukken II, 2013/2014, 32550, A 
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Onder het huidig recht geldt dat een ambtenaar enkel ontslagen kan worden door middel 
van een (eenzijdig) ontslagbesluit van de overheidswerkgever. De ontslagen ambtenaar kan 
overeenkomstig regels uit het bestuursrecht, een bezwaar- en beroepsgang volgen indien hij 
het ontslag wil aanvechten. Na invoering van het wetsvoorstel Wet Normalisering 
Rechtspositie Ambtenaren kan de overheidswerkgever pas tot opzegging van de 
arbeidsovereenkomst met een ambtenaar overgaan, indien een ambtenaar instemt met het 
einde van het dienstverband. Overeenkomstig het burgerlijk recht  levert een schriftelijk 
vastgelegde beëindigingsovereenkomst dan het einde van de arbeidsovereenkomst op.         
Mocht de overheidswerkgever deze instemming van de ambtenaar niet verkrijgen, dan kan 
hij de arbeidsovereenkomst pas opzeggen na daartoe verkregen toestemming van het UWV 
als het gaat om een reorganisatie of om arbeidsongeschiktheid. In andere gevallen zal de 
overheidswerkgever een ontbindingsverzoek bij de kantonrechter moeten indienen.              
De invoering van het wetsvoorstel Wet Normalisering Rechtspositie Ambtenaren zal 
aanzienlijke gevolgen hebben voor de rechtspositie van ambtenaren. Ik heb besloten om de 
achtergronden en de bedoelingen van genoemd wetsvoorstel alsmede de gevolgen van 
invoering ervan nader te onderzoeken in het kader van mijn afstudeerscriptie.  
 
Onderzoeksvraag 
Momenteel bestaat het beeld dat een ambtenaar niet gemakkelijk kan worden ontslagen. 
Als men bij de overheid een vaste baan hebt, mag men van een redelijk onaantastbare 
positie spreken, zo heet het. Ongetwijfeld speelt daarbij een rol dat de overheid niet direct 
afhankelijk is van allerlei (bedrijfs)economische en conjuncturele schommelingen zoals dat in 
het bedrijfsleven veel meer het geval is. Maar ook ligt aan genoemde beeldvorming ten 
grondslag de omstandigheid dat de ambtenaar stevig is beschermd door wet- en 
regelgeving, zoals de Ambtenarenwet en het Algemeen Rijksambtenarenreglement (ARAR) 
voor rijksambtenaren en de Collectieve Arbeidsvoorwaardenregeling en 
Uitwerkingsovereenkomst (CAR/UWO) voor gemeenteambtenaren. Het huidig gesloten 
systeem van ontslaggronden in het ambtenarenrecht brengt met zich mee dat een 
overheidswerkgever sterke en specifieke argumenten voor een ontslag moet hebben, wil hij 
niet door de ambtenarenrechter worden teruggefloten.  
De invoering van de Wet Normalisering Rechtspositie Ambtenaren heeft een stelselwijziging 
o.a. wat betreft het ontslagrecht voor ambtenaren tot gevolg. Uit de ontstaansgeschiedenis 
van dit wetsvoorstel blijkt dat de verwachting binnen (en overigens ook buiten) het 
parlement wat betreft de inhoud en de gevolgen van de stelselwijziging was en is: een 
minder onaantastbare positie van de ambtenaar bij ontslag en wel door gelijkschakeling van 
ambtenaren met werknemers in de private sector. Daarbij lijkt de focus te zeer te zijn gericht 
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op het burgerlijk recht zoals dat gold tot 1 juli 2015.3 Mijn veronderstelling is dat die 
verwachting niet zal uitkomen.                                                                                                                                
Door handhaving van die verwachting wordt voorts de aandacht afgeleid van de 
omstandigheid dat juist het huidig ontslagrecht naar burgerlijk recht met een gesloten 
systeem van ontslaggronden geen ruimte lijkt te bieden voor de specifieke positie van de 
ambtenaar. Mijn veronderstelling op dit punt is dat de ambtenaar bij ontslag anders dan de 
hiervoor genoemde verwachting, mogelijk zelfs beter beschermd is dan onder het huidig 
ambtenarenrecht.                                                                                                                                                                
Kortom: de indieners van het wetsvoorstel Wet Normalisering Rechtspositie Ambtenaren en 
de Kamerleden lijken te lang aan hun oorspronkelijke verwachting aangaande het materiële 
ontslagrecht vast te houden, terwijl slechts enkel het primaire doel van formeel juridisch 
gelijkschakelen van ambtenaren met werknemers in de private sector overeind blijft. 4                                                                                                                                                                    
Op grond van het vorenstaande luidt mijn hypothese als volgt.                                                                                 
Het ontslagrecht naar burgerlijk recht biedt na invoering van de Wet Normalisering 
Rechtspositie Ambtenaren een sterkere materiële ontslagbescherming voor de ambtenaar 
dan verwacht op grond van het burgerlijk recht zoals dat gold vóór invoering van de Wwz en 
ook sterker dan verwacht op grond van het huidig ambtenarenrecht.                                                                        




Een belangrijke beperking is dat ik enkel de rechtspositie van de rijksambtenaar bij ontslag 
zal onderzoeken. Het wetsvoorstel Wet Normalisering Rechtspositie Ambtenaren heeft een 
belangrijke wijziging van de Ambtenarenwet tot gevolg: art. 1 lid 1 van de te wijzigen 
Ambtenarenwet komt te luiden: “Ambtenaar in de zin van deze wet is degene die krachtens 
een arbeidsovereenkomst met een overheidswerkgever werkzaam is.” Met het begrip 
overeenkomst wordt het Burgerlijk Wetboek geïntroduceerd. Het gaat daarbij onder meer 
om de totstandkoming van (arbeids)overeenkomsten, de gevolgen van 
(arbeids)overeenkomsten en ook het einde van een (arbeids)overeenkomst. Ik zal de 
rechtspositie van de rijksambtenaar onderzoeken enkel voor wat betreft het einde van de 
arbeidsovereenkomst en in het bijzonder wat betreft regels en gevolgen bij opzegging en 
                                                          
3
 Zie onder andere: Kamerstukken II, 2010/2011, 32550, nr. 3 blz. 6-7 en blz. 10-12 en Handelingen II, 30 mei 
2012, nr. 89-3, blz. 12-13, waarin indiener Koser Kaya stelt: “Ik blijf het systeem van rechtsbescherming door de 
civiele rechter dus passender vinden.” en blz. 22, waarbij indiener Van Hijum stelt: ”Fundamenteler zijn onze 
overwegingen over de gelijke behandeling van werknemers in de private en publieke sector, de deregulering en 
de ontjuridisering.” 
4
 Kamerstukken II, 2014/2015, 32550, G, blz. 2: “Met betrekking tot de ontslagprocedure is het doel van het 
wetsvoorstel slechts het realiseren van eenzelfde procedure voor ambtenaren en niet-ambtenaren.” 
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ontbinding van die overeenkomst.                                                                       
Tevens beperk ik me tot de rijksambtenaar die een vaste aanstelling  heeft: zowel de 
rechtspositie van de ambtenaar aangesteld door een eenzijdig besluit voor onbepaalde tijd 
als de rechtspositie van de ambtenaar met een arbeidsovereenkomst naar onbepaalde tijd 
met toepassing van het burgerlijk recht zoals dat mogelijk geldt na invoering van het 
wetsvoorstel, maken deel uit van het onderzoek.                                                                                                
Bij het onderzoek zal ik ingaan op de ontstaansgeschiedenis van het wetsvoorstel Wet 
Normalisering Rechtspositie Ambtenaren. Daarbij komt nadrukkelijk de bedoeling van de 
wetgever aan de orde waarbij zal worden onderzocht in hoeverre die bedoeling ook in de 
nieuwe regelgeving tot uitdrukking komt. Het vorenstaande houdt in dat het einde van de 
arbeidsovereenkomst overeenkomstig huidig burgerlijk recht onderzocht zal worden, 
waarbij ik niet diep zal ingaan op de ontstaansgeschiedenis van de Wet werk en zekerheid 
(Wwz), die de basis vormt voor sedert 1 juli 2015 geldende ontslagrecht in het Burgerlijk 
Wetboek. De Wwz zou een onderwerp voor afzonderlijke studie kunnen zijn; voor onderzoek 
naar de houdbaarheid van mijn hypothese is die ontstaansgeschiedenis te zeer een zijpad. 
Mijn onderzoek betreffende de rechtspositie van ambtenaren bij ontslag onder huidig en 
mogelijk toekomstig recht brengt met zich mee, dat ik allereerst een beschrijving zal geven 
van de hoofdpunten van de thans geldende regels voor zover betreffend het ontslag van de 
ambtenaar in zijn specifieke hoedanigheid en ook voor zover het de uitoefening van zijn 
publieke taak betreft. Vervolgens zal de positie van de ambtenaar op hoofdpunten worden 
onderzocht indien op hem het huidig burgerlijk recht van toepassing zal zijn. In mijn 
onderzoek kom ik tot een vergelijk van deze beide stelsels op hoofdlijnen met inbegrip van 
richtinggevende rechtspraak. Ik zal de rijksambtenaar volgen. Voor mijn onderzoek is het 
onderscheid tussen rijksambtenaren en andere ambtenaren niet zo van belang. Voor het 
komend recht geldt dat iedere ambtenaar werkzaam zal zijn op basis van een 
arbeidsovereenkomst, zodat burgerlijk recht de algemene normstelling voor iedere 
ambtenaar zal worden. 
 
Methode 
Het onderzoek is beschrijvend van aard waar het gaat om de analyse van het huidig 
ontslagrecht van ambtenaren overeenkomstig de Ambtenarenwet en het ARAR. Ook het 
ontslagrecht conform het Burgerlijk Wetboek dat ook voor ambtenaren geldt na invoering 
van de Wet Normalisering Rechtspositie Ambtenaren zal worden beschreven. 
Bronnenonderzoek zal plaatsvinden als het gaat om de toepassing van het huidig 
ambtenarenrecht aangaande ontslag en om de richting die ontwikkelingen in rechtspraak en 
literatuur laten zien. 
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Ruim aandacht zal ik schenken aan de ontstaansgeschiedenis van het wetsvoorstel Wet 
Normalisering Rechtspositie Ambtenaren. Dergelijk wetshistorisch onderzoek is noodzakelijk 
om de bedoeling van de wetgever te analyseren. De relatie met het beschreven komend 
recht kan aldus worden geanalyseerd. 
Van belang acht ik een onderzoek naar de plaats van het komend ontslagrecht voor 
ambtenaren, zoals gecodificeerd in het Burgerlijk Wetboek, in het geheel van rechtsregels 
van het ambtenarenrecht. Dergelijk onderzoek kan antwoord geven op vragen rond de 
rechterlijke toetsing van ontslaggronden bij het ontslag van ambtenaren. Dergelijk 
systematisch onderzoek geeft mogelijk meer  inzicht in de rechtsbescherming van de 
ambtenaar bij toetsingsvragen. 
Uiteindelijk zal een normatieve benadering van mijn hypothese beslissend zijn voor de 
houdbaarheid van die hypothese. In hoeverre is sprake van een sterke rechtsbescherming 
van de ambtenaar bij ontslag in vergelijking met het huidig recht? Welke rechtsbescherming 
















Hoofdstuk 1. Het huidig ontslagrecht voor ambtenaren 
 
1.1 Einde aanstelling 
Een ambtenaar is werkzaam bij de rijksoverheid op basis van een aanstellingsbesluit 
afkomstig van het bevoegd gezag.5 Van gelijkheid tussen partijen is geen sprake.6 Een door 
beide partijen ondertekende arbeidsovereenkomst komt niet tot stand. Een ambtelijk 
dienstverband kan op verschillende wijzen eindigen. Het overlijden van de ambtenaar, het 
van rechtswege verstrijken van de aanstellingstermijn en ontslag zijn de meest voorkomende 
wijzen van de beëindiging van de aanstelling.7  Ik zal mij voornamelijk richten op het ontslag 
als einde van de aanstelling van een ambtenaar. Het ontslag komt tot stand door een besluit 
van het bevoegd gezag.8 De bevoegdheid tot ontslagverlening kan zijn gegrond op een 
mandaatregeling: het gaat om dezelfde overheidswerkgever die ook het aanstellingsbesluit 
heeft genomen.9   
Het initiatief voor een ontslagbesluit kan allereerst zijn uitgegaan van de ambtenaar zelf.10 
De ambtenaar kan zelf geen ontslag nemen, hij verzoekt om een ontslagbesluit.  Ook deze 
constructie weerspiegelt de ongelijkheid tussen de overheidswerkgever en de ambtenaar. 
Het voornemen van de ambtenaar om een ontslagbesluit te vragen moet in vrijheid en 
weloverwogen tot stand zijn gekomen, zo is bij herhaling door de Centrale Raad van Beroep 
(CRvB)  uitgemaakt.11 
Interessant is wat de betekenis is van een door overheidswerkgever en ambtenaar gesloten 
beëindigingsovereenkomst, ook wel vaststellingsovereenkomst genoemd. De Raad  
kenschetst een dergelijke overeenkomst als een nadere regeling inzake de uitoefening van 
een aan de overheidswerkgever toekomende ontslagbevoegdheid.12 Stuiver en Van Linge  
stellen vervolgens dat derhalve: “ het onvoldoende is om bijvoorbeeld  in de regeling  op te 
nemen, dat met ondertekening van de regeling het ervoor moet worden gehouden dat 
ontslag is verzocht en dat dit is gehonoreerd.”13 Een ontslagbesluit als gevolg van een door 
partijen gesloten beëindigingsovereenkomst geldt als te zijn tot stand gekomen op basis van 
een uit die overeenkomst voortvloeiend verzoek om een ontslagbesluit in de zin van art. 94 
ARAR. Elk verzoek van de ambtenaar om een ontslagbesluit als bedoeld in art. 94 ARAR, 
geldt als een zelfstandige ontslaggrond.  
                                                          
1
 Christe e.a., 2014, p. 37 en Stuiver & Van Linge, 2011, p. 3 en Van der Heijden e.a., 2008, p. 61-62 
6
 Zie ook Christe e.a, 2014, p. 28 
7
 Zie voor wijzen einde aanstelling Korteweg-Wiers e.a., 2003, p. 172 
8
 Art. 93 ARAR 
9
 Stuiver & Van Linge, 2011, p. 57 
10
 Art. 94 ARAR 
11
 CRvB 24 november 1988, TAR 1989, 12 en CRvB 2001, TAR 2001, 88; CRvB 24 juli 2008,  TAR 2009, 34 
12
 CRvb 14 april 2004, TAR 2005, 15 en Stuiver & Van Linge, 2011, p.63 en Christe e.a., 2014, p. 137 
13
 Stuiver & Van Linge, 2011, p. 63 en CRvB 13 mei 2004, TAR 2004, 163 
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Het initiatief om te komen tot een ontslagbesluit  kan ook zijn uitgegaan van de 
overheidswerkgever. Een dergelijk initiatief kan zijn voortgekomen uit bijvoorbeeld een 
reorganisatie of uit oorzaken gelegen in functionele of medische ongeschiktheid voor de 
functie.14 Ook het aanvaarden van een politieke functie kan een reden zijn om tot een 
ontslagbesluit te komen.15 Daarnaast kan een disciplinaire straf worden opgelegd in de vorm 
van een strafontslag.16 In beginsel moet de ambtenaar worden gehoord alvorens een 
ontslagbesluit wordt genomen.17 
Kortom, ieder door de overheidswerkgever te nemen ontslagbesluit moet zijn gebaseerd op 
een specifiek in de wet genoemde grond. Dit uitgangspunt wordt aangeduid met het begrip 
gesloten systeem van ontslaggronden in het ambtenarenontslagrecht.18  De werkgever heeft 
de vrijheid telkens te kiezen op welke ontslaggrond hij het ontslag baseert.19  De 
overheidswerkgever kan onder omstandigheden ook gebruik maken van primaire en 
subsidiaire ontslaggronden.20 Het gevolg hiervan is dat de ambtenaar bij gebruikmaking van 
(een) primaire en subsidiaire ontslaggrond(en) een minder grote rechtspositionele zekerheid 
heeft.21 Die mindere rechtspositionele zekerheid lijkt ook te kunnen worden afgeleid uit art. 
99 ARAR. Immers de wettekst van art. 99 ARAR geeft aan dat er naast de opgesomde 
gronden van art. 98 ARAR ook andere niet nader omschreven ontslaggronden bestaan.22 
Het is bij toepassing van art. 98 ARAR een discretionaire bevoegdheid van de 
overheidswerkgever om een ontslagbesluit te nemen: hij kan gebruik maken van zijn 
bevoegdheid ontslag te verlenen op basis van een bepaalde ontslaggrond.23 Steeds zal 
moeten blijken van een juist gebruik van die bevoegdheid in de omstandigheden van het 
geval.24    
In de volgende paragraaf zal ik de in het ambtenarenrecht geldende ontslaggronden, voor 





                                                          
14
  Resp. art. 96 en art. 98 ARAR 
15
 Art. 96c ARAR 
16
 Art. 81 lid 1 sub I ARAR 
17
 Art. 4:8 Awb 
18
 Christe e.a., 2014, p. 122 en  Korteweg-Wiers e.a. , 2003, p. 177 en Karssen & De Vos, 2013, p. 185 
19
 CRvB 30 mei 2013, TAR 2014, 5 
20
 CRvb 31 december 1996, TAR 1997, 32 en CRvB 29 april 2004, TAR 2004, 111  
21
 Zie ook  Kamerstukken II 2010/2011, 32550, nr. 3,  p. 7  
22
 Zie ook Kamerstukken II 2010/2011, 32550, nr 3, p. 7 en Korteweg-Wiers e.a. , 2003, p. 211 
23
 Art. 98 ARAR en Korteweg-Wiers e.a, 2003, p. 177 
24




Het gesloten systeem van ontslaggronden brengt met zich mee dat een ontslagbesluit 
betreffende een rijksambtenaar steeds op een in het ARAR genoemde ontslaggrond zal 
moeten zijn terug te voeren. Ontbreekt een dergelijke ontslaggrond, dan wordt het besluit 
bedreigd met nietigheid. De in het ARAR opgenomen ontslaggronden zijn als volgt 
schematisch weer te geven.25 
Ontslaggronden ARAR 
Art. 94 Ontslag op aanvraag                                                     
Art. 94a Ontslag op aanvraag i.v.m. FPU                                                              
Art. 96 reorganisatieontslag                                                                                  
Art. 96a Ontslag na verplaatsing functie                
Art. 96b Ontslag wegens niet kunnen herstellen in actieve dienst na vervulling functie in publiekrechtelijk 
college                     
Art. 96c Ontslag wegens benoeming tot minister of staatssecretaris                   
Art 97 Ontslag uit een substantieel bezwarende functie                                                     
Art. 97b  Ontslag wegens onbetrouwbaarheid                                                  
Art. 98 Ontslag wegens:                                             
a. verlies van vereiste voorbenoembaarheid                                       
b. verboden graad van zwagerschap                                     
c. ondercuratelestelling                                       
d. lijfsdwang wegens schulden                                                 
e. veroordeling tot vrijheidsstraf                                                                                 
f. ongeschiktheid wegens ziekte                                                    
g. onbekwaamheid/ongeschiktheid anders dan wegens ziekte                                 
h. bereiken van de pensioengerechtigde leeftijd                                       
i verstrekken van onjuiste inlichtingen bij indiensttreding of keuring                                  
Art. 98a Ontslag wegens aanvaarding niet -passende functie  tijdens uitkering                                   
Art. 98b Ontslag wegens weigering medewerking reïntegratie                                                                          
Art .99 Andere gronden                                                                        
Art. 81 lid 1 onder l Ontslag wegens plichtsverzuim                                                                  
Art. 49I/49z Niet voldoen verplichtingen herplaatsings- of VWNW-kandidaat                 
                                                  
In vorenstaand schema treffen we een aantal ontslaggronden aan die in hoge mate overeen 
komen met ontslaggronden in het huidig burgerlijk ontslagrecht.26 In het burgerlijk recht 
zien we immers eveneens ontslagronden die betrekking hebben op reorganisatie, 
disfunctioneren en ziekte. Bij de te verwachten overgang naar burgerlijk recht, is in zoverre 
sprake van het ene gesloten systeem naar het andere gesloten systeem van ontslaggronden. 
Deze met elkaar vergelijkbare ontslaggronden zijn van mindere relevantie voor het 
onderzoek naar dat deel van mijn hypothese, namelijk waar die hypothese betrekking heeft 
op de verwachting dat de ambtenaar materieel sterker beschermd wordt bij ontslag met 
                                                          
25
 Christe e.a., 2014, p. 123 
26




toepassing van het huidig burgerlijk recht dan met toepassing van het huidig 
ambtenarenrecht. Genoemd onderdeel van mijn hypothese ziet vooral op de plaats die het 
specifieke karakter van de ambtelijke functie na invoering van het wetsvoorstel Wet 
Normalisering Rechtspositie Ambtenaren heeft in het huidig burgerlijk recht. In het kader 
van mijn onderzoek zal ik derhalve hierna ingaan op de ontslaggronden in het 
ambtenarenrecht in combinatie met het specifieke karakter van de ambtelijke functie. Ik ga 
daarop in, omdat in verband met de mogelijke toepassing van burgerlijk recht in de nabije 
toekomst, de bijzondere positie van de ambtenaar zal worden onderzocht naar huidig 
burgerlijk recht: zie hoofdstuk 4, paragraaf 4.1.2. 
 
1.2.1 Ontslaggronden en specifiek karakter van de ambtelijke functie 
Het ARAR voorziet in de mogelijkheid van ontslag in gevallen waarbij op enigerlei wijze het 
zijn van ambtenaar in het geding is. De hoedanigheid van “goed ambtenaar” is het 
uitgangspunt.27 Op meerdere plaatsen vinden we uitwerkingen van dit beginsel. Zo bepaalt 
art. 80 lid 2 ARAR wanneer sprake is van plichtsverzuim. Onder omstandigheden kan 
plichtsverzuim leiden tot een strafontslag in de zin van art. 81 lid 1 sub l ARAR. Het 
plichtsverzuim van een ambtenaar brengt met zich mee dat het handelen van de ambtenaar 
wordt beoordeeld tegen de achtergrond van hetgeen een goed ambtenaar betaamt. Een 
ander voorbeeld is art. 98 lid 1 sub b ARAR: het aangaan van een graad van zwagerschap die 
strijdig is met de vervulling van het ambt of art. 98 lid 1 sub d ARAR: het ondergaan van 
lijfsdwang. In dit soort gevallen is sprake van een zelfstandige ontslaggrond die specifiek 
geldt in het ambtenarenrecht. Ook kan een begrip als disfunctioneren in meer of mindere 
mate worden ingekleurd door het publieke karakter van de functie die een ambtenaar als 
goed ambtenaar behoort te vervullen. Het uitoefenen van een publieke taak brengt aldus 
met zich mee dat sprake is van een specifiek stelsel van verplichtingen voor de ambtenaar 





                                                          
27
 Art. 50 lid 1 ARAR en Christe e.a., 2014, p. 83-84 
28
 Zie o.a. CRvB, 13 mei 1993, TAR 1993, 149 en CRvB 19 oktober 1995, TAR 1995, 269 en CRvB 17 maart 2005, 
TAR 2005, 83  in welke uitspraken de Raad zich uitspreekt over het handelen van een politie-ambtenaar buiten 
diensttijd. CRvB 27 mei 1999, TAR 1999, 120: een administratief medewerkster werkzaam bij een rechtbank 
(Maastricht) heeft contact met criminele personen.  Door het onderhouden van dergelijk contact komt de Raad 
tot het oordeel dat er een aanmerkelijk veiligheidsrisico is gevormd en dat werkneemster ongeschikt is voor 
haar functie, ook al gaat het hier om een administratieve functie waarin zij bij de uitoefening daarvan zich niet 
onjuist had gedragen.  
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1.2.2 Art. 99 ARAR 
Een ontslaggrond van meer algemene aard lijkt art. 99 ARAR te bieden. Andere, niet nader 
genoemde, gronden dan vermeld in art. 98 ARAR vormen hier een ontslaggrond. De vraag 
kan worden gesteld in welke mate dit artikel het gesloten systeem van ontslaggronden 
doorbreekt. Stuiver en Van Linge spreken van een schimmig gebied, voornamelijk gebruikt 
wanneer sprake is van een verstoorde verhouding tussen de ambtenaar en zijn directe 
werkomgeving.29 Soms wordt de grond van art. 99 ARAR als subsidiaire grond gebruikt 
wanneer sprake is van een niet helemaal volledig dossier of van een niet voldoende heldere 
andere ontslaggrond.30 Korteweg-Wiers stelt dat een bestuursorgaan van zijn 
ontslagbevoegdheid gebruik kan maken indien een arbeidsconflict “een zodanige invloed 
heeft op het functioneren van de openbare dienst dat deze daadwerkelijk en aantoonbaar 
daaronder te lijden heeft”.31  
Het vorenstaande leidt tot de conclusie dat de verruiming van ontslaggronden met de open 
grond van art. 99 ARAR, een mindere bescherming biedt aan de ambtenaar. Doordat 
feitelijkheden uit een schimmig grensgebied kunnen worden gehanteerd als ontslaggrond, 
moet de ambtenaar in meer gevallen vrezen voor zijn positie. Die mindere zekerheid voor de 
ambtenaar heeft als oorzaak dat toch ontslag kan volgen, ondanks het bestaan van een 
feitencomplex dat niet is terug te voeren op een elders in het ARAR bestaande ontslaggrond. 
De ontslaggrond van art. 99 ARAR wordt vrijwel telkens gebruikt op grond van verstoorde 
arbeidsverhoudingen en onverenigbaarheid van karakters (incompabilité d’humeur).32 De 
overheidswerkgever die meent niet tot een ontslag op de voorgeschreven gronden van art. 
98 ARAR te kunnen komen, kan een beroep op de ontslaggrond van art. 99 ARAR doen, 
bijvoorbeeld in het geval dat de wijze van functioneren van de ambtenaar die minder 
gewenst is binnen een ambtelijk kader,  niet zonder meer als disfunctioneren is te 
bestempelen.33 De ontslaggrond van art. 99 ARAR kan voorts worden toegepast in het geval 
dat een impasse in de weg staat aan een vruchtbare verdere samenwerking,  er geen uitzicht 
is op herstel van de relatie en voortzetting van het dienstverband redelijkerwijs niet van het 
bestuursorgaan kan worden verwacht, ook al is van onverenigbaarheid van karakters geen 
sprake.34  Toepassing van art. 99 ARAR dient te geschieden als er sprake is van gewichtige 
redenen: Stuiver & Van Linge stellen dat “het artikel niet  mag worden opgevat als een 
algemene en onbepaalde ontslaggrond naast de benoemde ontslaggronden.”35 Te ruime 
toepassing van het art. 99 ARAR past ook niet in de gedachte van het gesloten systeem van 
ontslaggronden.                                                                                                                                        
Art. 99 lid 2 ARAR biedt de mogelijkheid om aan ontslag op deze grond een vergoeding te 
koppelen. Deze uitkering is ten minste gelijk aan het voor de ambtenaar geldende totaal van 
uitkeringen berekend op basis van de Werkloosheidswet en het Besluit bovenwettelijke 
uitkeringen bij werkloosheid voor de sector Rijk. De hoogte van deze vergoeding wordt 
                                                          
29
 Stuiver & Van Linge, 2011, p. 178-179 
30
 Christe e.a. 2014, p. 147 
31
 Korteweg-Wiers e.a., 2003, p. 211 
32
 Stuiver & Van Linge, 2011, p. 211en Christe e.a., 2014, p. 148 
33
 Zie ook Stuiver & Van Linge, 2011, p. 179-180  en Karssen & De Vos, 2013, p. 195 
34
 CRvB 13 september 2007, TAR 2008, 37 en Karssen & De Vos, 2013, p. 195 
35
 Stuiver & Van Linge, 2011, p. 178, zie ook Christe e.a. 2014, p. 147 en Karssen & De Vos, 2013,  p. 195 
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verder bepaald door factoren als de duur van het dienstverband, de kansen op de 
arbeidsmarkt, de leeftijd van de ambtenaar, reputatieschade en gezondheid van de 
ambtenaar.36 
De vergoeding kan  verder nog worden verhoogd als sprake is van een overwegend aandeel 
van het bestuursorgaan in het ontstaan en voortbestaan van de verstoorde 
arbeidsverhouding.37 Voor 2013 was onduidelijk aan de hand van welke factoren de hoogte 
van deze aanvullende vergoeding werd berekend. Wel heeft de Raad reeds in 2004 duidelijk 
gemaakt dat de kantonrechtersformule uit het burgerlijk recht  niet bedoeld is voor de 
berekening van de hoogte van de uitkering.38 In 2013 introduceert de Raad in een tweetal 
uitspraken de volgende  formule voor het bepalen van de hoogte van deze aanvullende 
uitkering:  
A (brutomaandsalaris inclusief vakantietoeslag) x B (aantal dienstjaren gedeeld door 2) x C 
(verwijtbaarheidsfactor: 0,  0,5, 075 of 1) = hoogte van de vergoeding.39                                                   
Art. 99 lid 3 ARAR bepaalt overigens dat van de op basis van art. 99 lid 2 ARAR becijferde 
voorziening, de aanspraken van de ambtenaar op WW of bovenwettelijke uitkeringen voor 
de sector Rijk worden afgetrokken.                                                                                                       
De gekozen vorm van ontslag met toepassing van art. 99 ARAR is vaak die van een 
beëindigingsovereenkomst tussen de overheidswerkgever en de ambtenaar als nadere 
regeling betreffende het te verlenen ontslag: zie hierboven in paragraaf 1.1.  
 
1.3 Bezwaar en beroep 
 
1.3.1 Formeel 
De rechtsbescherming van de ambtenaar bij ontslag vindt haar basis in het 
bestuursprocesrecht: de Algemene wet Bestuursrecht (Awb), de Ambtenarenwet (AW) en in 
regelingen als het ARAR. Een ontslagbesluit dient te voldoen aan alle normen, zoals die zijn 
ontwikkeld in genoemde regelgeving.  
De overheidswerkgever wordt in de verhouding met de ambtenaar als bestuursorgaan 
aangemerkt.40 Enkel tegen een besluit of daarmee gelijkgestelde handeling van een 
bestuursorgaan kan een belanghebbende bezwaar en beroep aantekenen.41 Voor ambtenaar 
staat allereerst het middel van bezwaar open. Hij kan het bevoegd gezag om herziening van 
                                                          
36
 Zie onder meer Karssen & De Vos 2013, p. 196 en Korteweg-Wiers e.a., 2003, p. 211 
37
 CRvB 9 december 2010, TAR 2011, 93 
38
 Zie CRvB 9 december 2004, TAR 2005, 34  
39
 CRvB 28 februari 2013, TAR 2013, 71 CRvB 28 februari 2013, TAR 2013, 72 
40
 Art. 1:1 lid 1 Awb 
41
 Zie omtrent de kernbegrippen: bestuursorgaan:  art. 1;1 lid 1 Awb, besluit: art. 1:3 lid 1 Awb, art. 8:2 lid 1 
onder a Awb en art. 8:4 lid 3 onder a Awb, belanghebbende: art. 1:2 Awb, bezwaar: art. 1:5 lid 1 Awb, beroep: 
art. 1:5 lid 3 Awb 
16 
 
het ontslagbesluit vragen.42 Bij afwijzing van zijn bezwaar kan de ambtenaar in beroep gaan 
bij de ambtenarenrechter.43 Deze rechter is een onderdeel van de afdeling bestuursrecht 
van de rechtbank.44 Wat betreft het in het besluit opgenomen feitencomplex, zal de 
ambtenarenrechter overgaan tot een volle toetsing van het bestaan van dat feitencomplex. 
De vraag of het aldus vastgestelde feitencomplex ook daadwerkelijk tot het gegeven ontslag 
kon leiden, zal de ambtenarenrechter marginaal toetsen naar het moment waarop het 
besluit is genomen (ex tunc)45. Ook is de rechter gehouden uitspraak te doen op grond van 
het beroepschrift, de overgelegde stukken, het verhandelde tijdens het vooronderzoek en 
het onderzoek ter zitting.46 Op grond van art. 8:69 lid 2 en art. 8:69 lid 3 Awb kan de rechter 
de feiten en rechtsgronden ambtshalve aanvullen (niet lijdelijkheid van de rechter).47 Van 
belang is voorts dat van de rechter zoveel als mogelijk een finale geschilbeslechting verwacht 
wordt.48 Dit mede ter voorkoming van de wellicht lange procedures in het 
ambtenarenrecht.49                                                                 De ambtenarenrechter is als lid van 
de afdeling bestuursrecht van de rechtbank ervaren in het toetsen van overheidsoptreden, 
waarbij de algemene beginselen van behoorlijk bestuur een belangrijke maatstaf zijn. De 
ambtenaar kan de beslissing van de ambtenarenrechter ten slotte voorleggen aan de 
hoogste bestuursrechter: de Centrale Raad van Beroep.50 Dit college is richtinggevend voor 
de rechtspraak op het terrein van het bestuursrecht en van het ambtenarenrecht. De 
rechtspraak van de CRvB op het gebied van het ambtenarenontslagrecht is mede bepalend 
voor de huidige mate van rechtsbescherming bij ontslag van de ambtenaar.  
 
1.3.2.  De algemene beginselen van behoorlijk bestuur 
Deze beginselen gelden als één van de belangrijkste hoofdpunten bij toetsing van een 
ontslagbesluit. Het enkele feit dat de ambtenaar weet dat de overheidswerkgever zich dient 
te richten naar deze beginselen, verschaft hem rechtsbescherming. De verschillende 
beginselen van behoorlijk bestuur vinden voor wat betreft de relatie met de ambtenaar hun 
grondslag in art. 125ter AW: invulling van het goed werkgeverschap.51 De afzonderlijke 
beginselen van behoorlijk bestuur zijn voor een belangrijk deel te vinden in de Awb. De 
belangrijkste zijn: 
                                                          
42
 Zie ook art. 6:4 lid 1 Awb: indienen bezwaarschrift bij bestuursorgaan dat besluit heeft genomen en art. 7:11 
Awb: het primaire besluit wordt volledig heroverwogen. 
43
 Art. 8:1 Awb  
44
 Art. 8:6 Awb 
45
 Zie ook Karssen & De Vos 2013, 254 
46
 Art. 8:69 Awb 
47
 Zie ook Christe e.a. 2014, p. 262 
48
 Art. 8:41a Awb en art. 8:72 lid 3 en 4 Awb  
49
 Zie hieromtrent ook Koser Kaya en Van Heijum in Kamerstukken II, 2010/2011, 32550, nr. 6 p. 12 
50
 Zo onder meer art. 8:105 Awb 
51
 Christe e.a., 2014, p. 243 
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- Het zorgvuldigheidsbeginsel. Dit beginsel is van belang bij de totstandkoming  van 
een ontslagbesluit.52 De ambtenaar dient te weten waarop het ontslag is gegrond. 
Het besluit dient te zijn gegrond op een evenwichtige belangenafweging, waarbij ook 
het algemeen belang in de weging betrokken kan worden.53 Het besluit mag niet 
willekeurig zijn genomen, anders gezegd het ontslagbesluit moet niet kennelijk 
onredelijk zijn.54 Het bestuursorgaan moet in redelijkheid bij afweging van de 
betrokken belangen tot het besluit hebben kunnen komen. Ook de hoorplicht vormt 
een uitwerking van het zorgvuldigheidsbeginsel.55 
- Het motiveringsbeginsel. Uitvloeisel van dit beginsel is dat voldoende feiten en 
omstandigheden moeten zijn gebruikt die het besluit kunnen rechtvaardigen.56 
Bijvoorbeeld kan de vraag gesteld worden of er sprake is  van voldoende 
dossiervorming bij ontslag wegens disfunctioneren van de ambtenaar. 
- Vertrouwensbeginsel. Als door een toezegging een bepaald vertrouwen is opgewekt, 
kan daarop een beroep worden gedaan. Dan zal gelden dat een opgewekt 
vertrouwen gerechtvaardigd dient te zijn. Een toezegging moet ondubbelzinnig, 
ongeclausuleerd en uitdrukkelijk zijn gedaan.57 Of vervolgens een beroep op 
opgewekt vertrouwen ook slaagt, hangt af van een belangenafweging, waarbij het 
dienstbelang een rol kan spelen. 
- Het gelijkheidsbeginsel. Dit beginsel houdt in dat gelijke gevallen gelijk behandeld 
dienen te worden. Voor een ongelijke behandeling kan een objectieve 
rechtvaardiging aanwezig zijn. Een beroep op schending van dit beginsel wordt 
veelvuldig aangevoerd, echter zelden met succes. Dit beginsel is niet met name in de 
Awb benoemd.58 
- Détournement de pouvoir.59 Een oneigenlijk gebruik van een bevoegdheid. Christe 
e.a. geven een klassiek voorbeeld: een reorganisatie-ontslag terwijl feitelijk sprake is 
van verstoorde arbeidsverhouding en de reorganisatie overwegend in het teken staat 
van het streven zich van de ambtenaar te ontdoen.60 
De bestuursrechter, tevens ambtenarenrechter, heeft ruime ervaring met het toetsen van 
deze beginselen.  Schending van een algemeen beginsel van behoorlijk bestuur kan tot 
vernietiging leiden van het aangevallen besluit. Alleen bij toepassing van art. 99 ARAR kan 
een geslaagd beroep op schending van een algemeen beginsel van behoorlijk bestuur ook 
leiden tot een hogere voorziening indien sprake is van een mate van verwijtbaarheid aan de 
zijde van de overheidswerkgever.                                                                                                                
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 Art. 3:2 Awb 
53
 Art. 3:4 lid 2 Awb 
54
 Christe e.a., 2014, p. 245 
55
 Art. 4:7 Awb en art. 4:8 Awb 
56
 Zie met name art. 3:47 Awb en Korteweg-Wiers, 2003, p. 328 
57
 Zie Christe e.a., 2014, p. 248 
58
 Zie voor dit beginsel Christe e.a., 2014, p. 250 en Korteweg-Wiers, 2003, p. 330 
59
 Art. 3:3 Awb 
60
 Christe e.a., 2014, p. 250 
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Een motiveringsgebrek kan in bezwaar en beroep soms ook worden aangepast door de 
motivering aan te vullen.61                                 
In dit hoofdstuk zijn de belangrijkste elementen van het ontslagrecht van ambtenaren 
onderzocht, ook in relatie tot hun specifieke taak en de uitoefening daarvan. In hoofdstuk 3 
wordt op hoofdpunten de ontslagbescherming behandeld met betrekking tot de werknemer 
die valt onder het burgerlijk recht om vervolgens in hoofdstuk 4 de beide vormen van 
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 Korteweg-Wiers, 2003, p. 329 
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Hoofdstuk 2. Het wetsontwerp Wet Normalisering Rechtspositie Ambtenaren 
 
2.1  Ontstaansgeschiedenis 
Nieuwe regelgeving kan nodig zijn onder meer omdat bestaande wetgeving is achterhaald 
als gevolg van maatschappelijke ontwikkelingen. Zo wordt al geruime tijd een 
maatschappelijke discussie gevoerd met betrekking tot het bestaansrecht van de aparte 
regeling van de rechtspositie van ambtenaren naast die van het arbeidsrecht in het civiele 
recht. Die bijzondere regelgeving van het huidig ambtenarenrecht is in het vorig hoofdstuk in 
hoofdlijnen omschreven vooral wat betreft het ontslagrecht voor ambtenaren. Als 
kernbegrippen van dat ontslagrecht zijn aangeduid het gesloten stelsel van ontslaggronden 
en de speciale bezwaar- en beroepsweg die een ambtenaar ter beschikking heeft als het gaat 
om zijn rechtsbescherming. Gewezen is voorts op de route via art. 99 ARAR, gecombineerd 
met de mogelijke voorziening in de vorm van een vergoeding, welke route een inbreuk kan 
opleveren op het gesloten systeem van ontslaggronden. Verder zijn de speciale 
beroepsmogelijkheden bij de ambtenarenrechter en de Centrale Raad van Beroep geplaatst 
in het kader van de toetsing van de bijzondere positie van de ambtenaar in het publiek 
domein. 
De ambtenaar heeft sinds de stichting van het Koninkrijk der Nederlanden (1813) altijd al 
een publiekrechtelijk “dienstverband” gekend. De Koning was bevoegd tot aanstellen en 
ontslaan van de ambtenaar, alhoewel deze bevoegdheid niet wettelijk was geregeld.62          
De plaatsing van de rechtspositie van de ambtenaar in aparte regelgeving vindt pas later 
plaats: in de 19e eeuw.63  Ambtenaren dienden te worden gevrijwaard van de dagelijkse 
zorgen van het bestaan, verrichtten hun diensten in ondergeschiktheid en dienden te 
worden beschermd tegen politieke willekeur of ontslag op welke willekeurige ontslaggrond 
dan ook.64 Ook gold destijds het belang -voor een stabiele staat en voor handhaving van de 
rechtsorde- van een onafhankelijk ambtenarencorps als constante factor in het openbaar 
bestuur.65 Tegen die achtergrond kon het niet zo zijn dat een overheidswerknemer op voet 
van gelijkheid zou contracteren met de overheid. Een argument dat overigens in 1958 nog 
steeds gold.66                                                                                                                                               
In 1929 wordt de Ambtenarenwet (Aw) van kracht: de rechtspositie van de ambtenaar is 
wettelijk verankerd. In 1931 volgt het ARAR, waarin onder meer de materiële rechtspositie 
van de ambtenaar wordt geregeld.  
                                                          
62
 Rapport van de  Staatscommissie van advies inzake de status van de ambtenaren 1958, p. 33 
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 Met name door invoering van de Ambtenarenwet in 1929.  
64
 Rapport van de  Staatscommissie van advies inzake de status van de ambtenaren 1958, p. 35 en 
Kamerstukken II, 2010/2011, 32550, nr. 6, p. 2 
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 Rapport van de  Staatscommissie van advies inzake de status van de ambtenaren 1958, p. 35-36 
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 Rapport van de  Staatscommissie van advies inzake de status van de ambtenaren 1958, p. 36 
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De staatscommissie inzake de status van ambtenaren wordt in 1952 opgericht met als doel 
te onderzoeken of de rechtspositie van de ambtenaar publiekrechtelijk van aard dient te zijn. 
In 1958 concludeert de commissie het volgende dat: “juist bij de openbare dienst, omdat 
hier het openbaar belang meespreekt, een publiekrechtelijke eenzijdige regeling der 
arbeidsvoorwaarden, mits omgeven met al de waarborgen waarover het publiekrecht 
beschikt, noodzakelijk en aanvaardbaar is.”67 De commissie komt aldus tot het oordeel dat 
de rechtspositie van de ambtenaar publiekrechtelijk van aard dient te zijn en te blijven. 
Van belang is dat een minderheid van de commissie een andere mening is toegedaan. Deze 
minderheid stelt dat een ambtenaar in ondergeschiktheid werkzaam is en daarmee niet 
anders is dan werknemers in de private sector. Waarom dan, voor de ambtenaar andere 
regels dienen te gelden, is voor deze minderheid niet duidelijk.68  Dit uitgangspunt is een 
eerste opstap naar verder onderzoek in latere jaren naar de houdbaarheid van de 
publiekrechtelijke rechtspositie van de ambtenaar. 
Vanaf de jaren 80 van de vorige eeuw ontstaan initiatieven om de arbeidsverhoudingen bij 
de overheid meer gelijk te trekken met die bij de private sector. Zo werd het 
overheidspersoneel gebracht onder de werking van werknemersverzekeringen en vond 
privatisering van het Algemeen Burgerlijk Pensioenfonds plaats. In de Ambtenarenwet werd 
het begrip “goed ambtenaarschap” opgenomen in art. 125ter AW. Het private arbeidsrecht  
was al bekend met het  vergelijkbare begrip “goed werknemer”.69 Ook in de rechtspraak 
trekken het ambtenarenrecht en privaatrecht naar elkaar toe: zo werd op het terrein van de 
aansprakelijkheid van de werkgever voor arbeidsongevallen en beroepsziekten uitdrukkelijk 
verwezen door de CRvB naar art. 7:658 lid 2 BW.70  
In 1993 wordt de motie Zijlstra door de Tweede Kamer aangenomen, in welke motie de 
regering wordt verzocht te onderzoeken onder welke voorwaarden de ambtelijke status kan 
worden afgeschaft.71 Ondanks dat het parlement zich daarmee de facto uitspreekt voor het 
afschaffen van de bijzondere ambtelijke rechtspositie, stelt de Raad voor het 
Overheidspersoneel (ROP) in haar advies  naar aanleiding van de motie, niettemin nog in 
1998 dat “het natuurlijke moment voor de afschaffing van de ambtelijke status nog niet is 
aangebroken”.72 Wel vervolgt de ROP met de stelling: “het proces van geleidelijke 
normalisering met de daaraan eigen dynamiek voort te zetten.”73 
Pas in 2005 komt een interdepartementale werkgroep , ingesteld om de voor-en nadelen 
van verdere normalisatie te onderzoeken, met een opmerkelijke conclusie betreffende het 
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ambtenarenontslagrecht: “met het oog op onder andere de bescherming tegen eventuele 
politieke willekeur, is het niet strikt noodzakelijk om een gesloten stelsel van ontslaggronden 
te hebben. Het ontslagrecht in de sector bedrijven kent een toetsing aan de redelijkheid en 
billijkheid die (in combinatie met een toetsing aan de algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur) voldoende bescherming biedt tegen mogelijk politiek willekeurig genomen 
besluiten.”74 De ROP laat in zijn advies uit 2006 evenwel bezwaren uit werknemershoek zien: 
hoe kan de ambtelijke status worden behouden in een situatie waarin geen eenzijdige 
aanstelling meer plaatsvindt?75 De ROP pleit niettemin ervoor om het goede van beide 
rechtsbeschermingssystemen te verenigen in één toekomstig ontslagstelsel.76 Binnen de 
Sociaal Economische Raad (SER) liep toen overigens al de discussie over een gewijzigd 
ontslagstelsel in het privaatrecht.  
Het proces waarin de regeling van de rechtspositie van de ambtenaar gelijkgeschakeld wordt 
met de rechtspositie van de werknemer in het civiele recht, is gestart begin jaren 80 van de 
vorige eeuw, zoals hiervoor is opgemerkt. Het is niet de minister (SZW) die met een 
wetsvoorstel is gekomen om de uiteindelijke gelijkschakeling van de rechtsposities van beide 
groepen vorm te geven. De Tweede Kamer sprak zich in 1997 de facto uit voor afschaffing 
van de publiekrechtelijke ambtelijke rechtspositie.77 In 2005 neemt de Tweede Kamer een 
motie aan om het civiele ontslagrecht ook op ambtenaren van toepassing te laten zijn.78    
Het is ook de Tweede Kamer die in 2010 met een initiatief is gekomen in de vorm van het 
voorstel van wet van de Kamerleden Koser Kaya en Van Hijum, om eenvormigheid op 
hoofdlijnen tot stand te brengen tussen de rechtpositie van ambtenaren en werknemers in 
het civiele recht: het wetsontwerp Wet Normalisering Rechtspositie Ambtenaren.79 
 
2.2 De bedoeling van de initiatiefnemers 
Het hiervoor genoemde initiatiefvoorstel van wet heeft na indiening bij de Tweede Kamer in 
november 2010 het nummer 32 550 gekregen. Met dit nummer zal hierna dit wetsvoorstel 
Wet Normalisering Rechtspositie Ambtenaren verder worden aangeduid. De doelstelling van 
de initiatiefnemers kan niet beter worden weergegeven dan met een citaat uit de memorie 
van toelichting: “doelstelling van het onderhavige wetsvoorstel is dat de regels van het 
private arbeidsrecht, zoals neergelegd in met name boek 7, titel 10, van het BW, in de 
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toekomst ook van toepassing worden op zo’n 95% van het huidige ambtenarencorps.”80 
Uitdrukkelijk is met deze zinsnede verwezen naar het burgerlijk recht, waarbij de 
initiatiefnemers het burgerlijk recht voor ogen hadden zoals dat gold in 2010.  
Dat de initiatiefnemers het in 2010 geldende burgerlijk recht op het oog hadden, blijkt uit de 
uitwerking die zij aan hun doelstelling hebben gegeven. Zo stellen zij dat het belangrijkste 
materiële verschil tussen de ambtelijke rechtspositie en die van werknemers met een 
arbeidsovereenkomst op het gebied van het ontslagrecht ligt, waarbij zij onder meer wijzen 
op het in het burgerlijk recht in 2010 geldende open stelsel van ontslaggronden.81 Voorts 
wijzen zij in dat kader op de preventieve ontslagtoets als bedoeld in art. 6 BBA. Een ander 
voorbeeld is de verwijzing van de initiatiefnemers naar de privaatrechtelijke 
rechtsbescherming bij ontslag en bij geschillen. In het privaatrecht gaat die bescherming veel 
minder ver dan in het ambtenarenrecht, aldus de indieners van het wetsvoorstel 32 550.82  
Een ambtenaar kan tegen alle besluiten en feitelijke handelingen van de overheidswerkgever 
een bezwaar- en beroepsgang volgen, terwijl een werknemer in het civiele recht geen 
beroepsmogelijkheden heeft tegen een ontbinding van de arbeidsovereenkomst of tegen 
een opzegging, afgezien van de mogelijkheid van art. 7:681 BW, zoals dat in 2010 gold. 
Tevens verwijzen de indieners, ter motivering van hun bedoeling de ambtenaar onder de 
werking van het privaatrecht te brengen, naar deskundigen (onder andere Van Peijpe) die 
stellen dat de publiekrechtelijke rechtsbescherming niet geschikt is voor het oplossen van 
arbeidsgeschillen. De rechten van ambtenaren worden met behulp van het “rigide 
bestuursprocesrecht” gehandhaafd.83 In de ogen van de indieners volgt uit bovenstaande 
een juridisering  van de arbeidsverhouding tussen ambtenaren en overheidswerkgever. Over 
de gewenste dejuridisering  zegt Koser Kaya bij de mondelinge behandeling in de Tweede 
Kamer het volgende: “Ik blijf het systeem van rechtsbescherming door de civiele rechter dus 
passender vinden.”84 Dit zijn een aantal belangrijke verschillen tussen beide stelsels: als 
wenkend perspectief geldt een minder aparte status van de ambtenaar met een minder 
onaantastbare rechtspositie door gelijkheid van overheidswerkgever en ambtenaar en door 
een soepelere vorm van geschilbeslechting.  
Gelijkschakeling van het ambtenarenrecht met het civiele arbeidsrecht staat voorop. Zoals in 
de vorige paragraaf is betoogd, kan die gelijkschakeling worden gezien als een begrijpelijke 
formele stap in een proces dat reeds enkele tientallen jaren zichtbaar is. De ongelijkheid 
tussen overheidswerkgever en ambtenaar wordt als niet meer van deze tijd gezien. De vraag 
in materieel opzicht is echter:  met welk stelsel van regels uit het burgerlijk recht wordt het 
ambtenarenrecht mogelijk in 2017 gelijkgeschakeld? Niet de rechtsregels uit het civiele recht 
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zoals die in 2010 van kracht waren. Wanneer naar verwachting in 2017 wetsvoorstel 32 550 
als wet wordt aangenomen, zal gelijkschakeling plaatsvinden met het burgerlijk recht zoals 
dat vanaf 1 juli 2015 geldt. Met name het civiele ontslagrecht zoals opgenomen Boek 7 titel 
10 BW heeft op laatstgenoemde datum evenwel fundamentele wijzigingen ondergaan, zoals 
hierna zal worden benoemd in hoofdstuk 3. 
Interessant is te zien of en in hoeverre de initiatiefnemers en hun opvolgers Van Weyenberg 
en Keijzer, de uitwerking van de bedoelde gelijkschakeling van beide stelsels hebben 
aangepast aan de veranderende wetgeving in het civiele arbeidsrecht, met welke 
verandering met name de Wwz wordt bedoeld. Wat betreft de verschillen in 
ontslagbescherming lijken de genoemde opvolgend initiatiefnemers in strijd te komen met 
het hiervoor aangehaalde argument van de oorspronkelijke initiatiefnemers Koser Kaya en 
Van Hijum aangaande de beoogde minder ver gaande ontslagbescherming in het 
privaatrecht. De opvolgend initiatiefnemers stellen dat thans de ontslagbescherming van 
ambtenaren niet beter is dan onder zowel oud civiel recht en huidig civiel recht.85 Zij wijzen 
verder op andere elementen van de Wwz waarvan de invoering tot resultaat heeft gehad dat 
het beste van twee werelden bij elkaar is gebracht op het gebied van het ontslagrecht.86  
Immers zij stellen dat thans net als in het ambtenarenrecht, in het civiele recht een gesloten 
stelsel van ontslaggronden geldt, terwijl in het burgerlijk recht een preventieve ontslagtoets 
van toepassing is, hetgeen thans voor ambtenaren niet het geval is. Aldus wordt de 
achtergrondgedachte bij de gelijkschakeling van beide stelsels aan het eind van het 
wetgevingsproces in verband gebracht met een ander doel: het van twee stelsels één nieuw 
stelsel maken. Iets waarvoor in 2006 de Raad voor het Overheidspersoneel (ROP) reeds 
pleitte, zoals eerder –in paragraaf 2.1- opgemerkt. In hoofdstuk 3 zal worden ingegaan op de 
vraag of en hoeverre bij de totstandkoming van de Wwz ook het beste van de twee stelsels 
een rol heeft gespeeld. 
De huidige initiatiefnemers erkennen dat de materiële gevolgen van de gelijkschakeling na 1 
juli 2015 minder groot zijn dan aanvankelijk voorzien. Zo zal overeenkomstig het huidig 
burgerlijk recht sprake kunnen zijn van beroep en cassatie ingeval van ontbinding van de 
arbeidsovereenkomst. In zoverre is in mindere mate een processuele vereenvoudiging te 
verwachten. In procedureel opzicht zal ontslag niet eenvoudiger worden dan onder het 
ambtenarenrecht. Daar komt nog bij dat de in het burgerlijk recht bestaande 
transitievergoedingen het ontslag niet goedkoper zullen maken, zoals dat in de ogen van de 
indieners wel het geval was geweest met toepassing van het burgerlijk recht zoals dat gold 
voor 1 juli 2015.  Immers in het huidig ambtenarenrecht wordt slechts bij uitzondering een 
ontslagvergoeding toegekend (bijvoorbeeld ex art. 99 ARAR) en onder burgerlijk recht geldt 
de transitievergoeding in beginsel voor elk ontslagen ambtenaar.87 De hiermee gepaard 
gaande kosten zullen naar verwachting voor de overheidswerkgever aanzienlijk  zijn. Dit is 
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volgens de huidige initiatiefnemers de prijs die betaald moet worden voor de beoogde 
gelijkschakeling.88 Bovendien kan met toepassing van het burgerlijk recht het dienstverband 
eindigen met instemming van de ambtenaar (wederzijds goedvinden). De kosten die hier 
mee gepaard gaan, zullen naar verwachting hoger zijn dan de kosten van de 
transitievergoeding. De ambtenaar zal immers niet snel van zijn sterke rechtspositie afstand 
willen doen. 
Het debat tussen initiatiefnemers en leden van Tweede en Eerste Kamer is lange tijd 
gekleurd geweest door de uitwerking van het wetsvoorstel 32 550 in de praktijk, waarbij de 
verschillen tussen het ambtenarenrecht en het privaatrecht zoals dat gold voor 1 juli 2015 
leidend waren. Nu die verschillen minder groot zijn dan aanvankelijk verwacht als gevolg van 
de invoering van de Wwz, blijft in feite slechts het beoogde hoofddoel van formele 
gelijkschakeling van de twee stelsels overeind. In hoeverre bij het wetsontwerp 32 550 nog 
sprake is van de oorspronkelijke bedoelingen en verwachtingen van de initiatiefnemers zal 
nader worden beschreven in paragraaf 5.1. 
 In hoofdstuk 3 zal worden ingegaan op het civiele ontslagrecht zoals dat geldt vanaf 1 juli 
2015 om vervolgens in hoofdstuk 4 de ontslagbescherming in het thans nog geldende 
ambtenbarenrecht te vergelijken met die bescherming in het huidig burgerlijk recht. Eerst 
zal het wetsvoorstel 32 550 nader worden geanalyseerd op haar inhoud. 
 
2.3 Hoofdlijn van het wetsontwerp 32 550: arbeidsovereenkomst voor 
ambtenaren conform burgerlijk recht 
Op 4 februari 2014 is het wetsvoorstel 32 550 met een royale meerderheid aangenomen 
door de Tweede Kamer. Bij de stemming zijn enkele amendementen aangenomen en ook 
zijn enkele amendementen verworpen of ingetrokken. De tekst van het wetsontwerp zoals 
het is aangenomen door de Tweede Kamer, is daarop ingediend bij de Eerste Kamer. Het 
verloop van de behandeling in de Tweede en Eerste Kamer zal in de volgende papagraaf in 
het kort nader worden uiteengezet. Nu volgt een korte beschrijving van de inhoud van het 
wetsontwerp, waarbij het ontslagrecht zo veel als mogelijk de rode draad zal vormen. 
De kern van het wetsontwerp wordt gevormd door de voorgestelde wijziging van art. 1 lid 1 
van de Ambtenarenwet: “Ambtenaar is degene die krachtens een arbeidsovereenkomst met 
een overheidswerkgever werkzaam is.” Daar waar eerder de ambtenaar uitsluitend 
werkzaam kon zijn op basis van een aanstellingsbesluit van de overheidswerkgever, wordt 
thans de ambtenaar met een pennenstreek ingelijfd in het burgerlijk recht. Door te spreken 
van een arbeidsovereenkomst gelden de bepalingen van het BW, zoals ten aanzien van het 
ontstaan van overeenkomsten in het algemeen en van het ontstaan en de gevolgen van een 
arbeidsovereenkomst in het bijzonder. Het wetsontwerp bepaalt dan ook uitdrukkelijk dat 
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art 7:615 BW vervalt. In dat artikel worden ambtenaren buiten de toepassing van titel 10 van 
Boek 7 BW verklaard. 
Het nieuwe art. 1 lid 1 van de Ambtenarenwet heeft grote gevolgen. Titel I tot en met IV van 
de Ambtenarenwet zijn herschreven als gevolg van de gelijkschakeling van de rechtspositie 
van ambtenaren met die van werknemers in de private sector.  Ambtenaren sluiten na 
inwerkingtreding van het wetsontwerp op voet van gelijkheid een arbeidsovereenkomst met 
de overheidswerkgever. De overheidswerkgevers zijn opgesomd in art. 2 van de nieuwe 
Ambtenarenwet: de staat, de provincies, de gemeenten, waterschappen en openbare 
lichamen en publieke rechtspersonen. Door de toepassing van het burgerlijk recht op de 
ambtenaar, zal die ambtenaar net als iedere werknemer in de private sector onderworpen 
zijn aan dezelfde regels van met name titel 10 van Boek 7 BW. Voor het ontslagrecht 
betekent dit dat de overheidswerkgever de weg van het burgerlijk recht dient te volgen, 
waarbij de overheidswerkgever niet langer een ontslagbesluit aan de ambtenaar kan doen 
toekomen om zodoende het einde van de aanstelling te bewerkstelligen. Ingeval van 
reorganisatie of ziekte zal de overheidswerkgever zich na inwerkingtreding van het 
wetsvoorstel eerst tot het UWV dienen te wenden om toestemming te vragen voor 
opzegging van de arbeidsovereenkomst. In andere situaties zal die werkgever zich tot de 
kantonrechter dienen te wenden en ontbinding moeten vragen van de 
arbeidsovereenkomst. De overheidswerkgever zal zich moeten baseren op de 
ontslaggronden die titel 10 van Boek 7 BW hem verschaffen. De ambtenaar staat niet langer 
de weg open van bezwaar gevolgd door beroep bij de ambtenarenrechter, maar zo nodig zal 
hij de kantonrechter om vernietiging van de opzegging kunnen vragen (met hoger beroep bij 
het hof) of in beroep kunnen komen bij het hof van een ontbindingsbeschikking van de 
kantonrechter. 
Het wetsontwerp 32 550 kent echter categorieën van ambtenaren met wie geen 
arbeidsovereenkomst zal worden gesloten, op welke categorieën de eenzijdige 
aanstellingsbevoegdheid uit het ambtenarenrecht van toepassing blijft. Deze uitzonderingen 
worden uitdrukkelijk in art. 3 van de nieuwe Ambtenarenwet genoemd. Het gaat naast 
bestuurders om ambtsdragers met rechtspraak belast, militairen, notarissen, deurwaarders 
en politieambtenaren. Het bevoegd gezag (de betrokken minister) kan voorschriften 
vaststellen die de rechtspositie van dergelijke ambtenaren nader inkleuren. De overgrote 
meerderheid van de ongeveer 600.000 ambtenaren zal gaan vallen onder het bepaalde in 
art. 1 lid 1 Ambtenarenwet.89 
Het wetsontwerp besteedt ruim aandacht aan de bijzondere positie in het publiek domein 
die een ambtenaar nu eenmaal inneemt. Het gaat daarbij onder meer om de plicht voor de 
overheidswerkgever een integriteitsbeleid te voeren en om toezicht te houden op 
nevenfuncties met het oog op mogelijke belangenverstrengeling. Art. 10 AW geeft een 
beperking aan ambtenaren als het gaat om de vrijheid van meningsuiting. Dit in verband met 
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een goed functioneren van de openbare dienst. De ambtenaar dient zich voorts te gedragen 
als goed ambtenaar, waarbij sprake is van een tekortkoming in het nakomen van zijn 
verplichtingen uit de arbeidsovereenkomst, indien de ambtenaar zich niet als zodanig zou 
gedragen.90 De wetgever geeft hier een verwijzing naar gevolgen op het terrein van het 
burgerlijk recht, indien de ambtenaar laakbaar handelt. Welke betekenis een dergelijke 
tekortkoming heeft bij de toetsing van een beoogd einde van de dienstbetrekking, zal nader 
worden onderzocht in paragraaf 4.1.2. Van de sancties uit het vroegere ambtenarenrecht is 
in ieder geval geen sprake meer indien het wetsontwerp wordt ingevoerd. Op deze plaats wil 
ik nog wijzen op paragraaf 1.3.2, waar de algemene beginselen van behoorlijk bestuur zijn 
besproken. De initiatiefnemers van het wetsontwerp hebben in dat kader gewezen op art. 
3:14 BW: deze bepaling zal de weg openen voor de civiele rechter om het 
overheidshandelen in relatie met de positie van de ambtenaar (zoals bij een beoogd ontslag) 
te toetsen aan genoemde algemene beginselen. In paragraaf 4.1.2 zal nader worden 
onderzocht of de civiele rechter mede op basis van de regelgeving van het wetsontwerp en 
op basis van art. 3:14 BW voldoende is toegerust om het optreden van de ambtenaar juist in 
het publiek domein te kunnen toetsen.  
Het wetsontwerp heeft derhalve niet als doel of gevolg dat het begrip ambtenaar volledig 
wordt vereenzelvigd met het begrip werknemer in de private sector. Het gaat om zo veel 
mogelijk gelijkschakeling, in ieder geval daar, waar het publieke belang niet in het geding is. 
Wel zal niet langer het bestuursrecht en de ambtenarenrechter de meetlat bieden voor 
toetsing, maar het privaatrecht en de civiele rechter. Toch zullen reglementen die thans nog 
gelden voor ambtenaren, zoals het ARAR, nog korte tijd een kader blijven bieden voor 
dergelijke toetsing. Het is de bedoeling dat dergelijke algemeen verbindende reglementen 
geleidelijk zullen worden vervangen door de uit het privaatrecht bekende cao’s, zodat ook 
op het terrein van nadere regelingen de cao het kader zal worden dat ook geldt voor de 
ambtenaar. Zolang die cao’s nog niet zijn afgesloten, gelden de vroegere algemeen 
verbindende voorschriften als ware zij reeds cao’s.91  
Hiermee kom ik tenslotte op het aspect van het overgangsrecht. Wanneer art. 1 lid 1 
Ambtenarenwet nieuw, in werking treedt, zal de aanstelling die voor dat tijdstip is verleend 
aan de ambtenaar van rechtswege worden omgezet in een arbeidsovereenkomst naar 
burgerlijk recht.92 Alle beslissingen, afspraken en toezeggingen maken vanaf dat moment 
deel uit van die arbeidsovereenkomst. Op alle besluiten die zijn bekend gemaakt voor 
inwerkingtreding van art 1 lid 1 AW, blijft evenwel het oude ambtenarenrecht van 
toepassing. Nog geruime tijd zal dan ook dat bestuursrechtelijke stelsel gebruikt worden.93 
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2.4  De parlementaire behandeling 
De Kamerleden Koser Kaya (D66) en Van Hijum (CDA)  hebben op 3 november 2010 het 
wetsvoorstel Wet normalisering rechtpositie ambtenaren bij de Tweede Kamer ingediend. 
De laatst bekende stand van zaken in het parlementaire traject dateert van 22 september 
2015: de aanvang van de plenaire behandeling van het wetsvoorstel in de Eerste Kamer.94 
De voortzetting van het debat vindt plaats op 10 november 2015. Aldus mag worden 
verwacht dat in het (late) najaar van 2015 bekend wordt of en zo ja wanneer het 
wetsvoorstel ook kracht van wet gaat krijgen. De inwerkingtreding kan overigens nog 
worden uitgesteld doordat de aanpassingswetgeving nog niet klaar is.  
(Het concept van deze scriptie zal worden aangepast aan de meest recente stand van zaken 
wat betreft het parlementaire traject). 
Na indiening bij de Tweede Kamer is het wetsvoorstel ter advisering aangeboden aan de 
Raad van State. In zijn advies van februari 2011 komt de Raad met de opmerking dat de 
initiatiefnemers ten onrechte spreken van een logische laatste stap in het proces van 
gelijkschakeling van de rechtspositie van ambtenaren met die van werknemers in de private 
sector.95 De Raad stelt dat eerder een andere weg lijkt te zijn ingeslagen met het 
introduceren van de arbeidsovereenkomst voor ambtenaren, doordat de noodzakelijke 
randvoorwaarde van ondergeschiktheid aan het algemeen belang wordt losgelaten.96 De 
initiatiefnemers wijzen in dat kader op het handhaven van de specifieke bepalingen uit de 
Ambtenarenwet aangaande de ambtelijke integriteit, de beperking van grondrechten, de 
eedsaflegging en andere publiekrechtelijke randvoorwaarden.97 De initiatiefnemers wijzen 
voorts op de omstandigheid dat bepaalde categorieën ambtenaren worden uitgesloten van 
art. 1 lid 1 nieuwe Ambtenarenwet, om zodoende te waarborgen dat ambtenaren die heel 
direct zijn betrokken bij het publiek belang nog gebonden zullen blijven aan de bestaande 
eenzijdige aanstelling van het huidig ambtenarenrecht.98 
De leden van de Tweede Kamer hebben in een vroeg stadium in grote lijnen instemmend 
gereageerd op de doelstelling van het wetsvoorstel.  Met name de door de Raad van State 
opgeworpen principiële vraagstelling of een gelijkschakeling van ambtenaren met 
werknemers in de private sector zich wel kan verenigen met de ondergeschiktheid aan het 
publieke belang, heeft in de Tweede Kamer niet veel indruk gemaakt.99 Van de grote partijen 
stelt alleen het CDA daarover een specifieke vraag.100 In 2012 gaat het debat in de Tweede 
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Kamer onder meer over amendementen die het uitzonderen van bepaalde categorieën 
ambtenaren op art. 1 lid 1 Ambtenarenwet 201 betreffen.101  
Evenwel gaat het debat tussen de initiatiefnemers en de Tweede Kamer van 30 mei 2012 
ook over het wetsontwerp als geheel. Wat betreft het ambtenarenontslag valt op dat 
sommige Kamerleden vragen hebben over de gelijkschakeling van het ambtenarenrecht met 
privaatrecht, terwijl onduidelijk is in welke richting het burgerlijk ontslagrecht zich zal 
bewegen.102 Er wordt gediscussieerd over de ontslagbescherming voor ambtenaren die op 
de tocht zou staan.103 Koser Kaya benadrukt dat het bovenal om gelijkschakeling gaat. Naar 
haar verwachting zal sprake zijn van minder rechtszaken, wanneer het privaatrecht van 
toepassing is omdat een ambtenaar niet langer door het bestuursrechtelijk systeem 
genoodzaakt is tegen allerlei opeenvolgende besluiten telkens bezwaar en beroep aan te 
tekenen.104 De civiele rechtsbescherming is eenvoudiger, waarbij ook bescherming tegen 
politiek beladen situaties mogelijk blijft, aldus Koser Kaya.105 Ook initiatiefnemer Van Hijum 
uit zich in gelijke zin, als hij stelt dat  het private arbeidsrecht zich beter leent voor het 
ordenen van arbeidsverhoudingen.106 Maar in 2012 kan van een precieze vergelijking met 
komend civiel recht geen sprake zijn bij de behandeling in de Tweede Kamer en mede 
daardoor blijkt niet of de ambtenaar onder het civiel recht bij ontslag beter of minder 
beschermd zou zijn dan in het ambtenarenrecht in de visie van de initiatiefnemers.  
De behandeling in de Eerste Kamer start in februari 2014. Al direct valt op dat de leden van 
het CDA in de Vaste Commissie voor Binnenlandse Zaken en de Hoge Colleges van Staat van 
de Eerste Kamer van mening zijn dat het wetsvoorstel juist niet strijdig is met het 
uitgangspunt dat de rechtspositie van de ambtenaar wordt ingekleurd door het algemeen 
belang. Het regelen van de arbeidsverhouding tussen overheidswerkgever en ambtenaar in 
een arbeidsovereenkomst is daarmee niet in strijd.107 Ook valt op dat de ChristenUnie de 
mening heeft dat het in het nieuwe stelsel gemakkelijker wordt ambtenaren te ontslaan.108 
Ten slotte valt op dat de betrokken leden van de Eerste Kamer enerzijds wel doordrongen 
zijn van het feit dat het hier om een wijziging van het ambtenarenrecht naar het civiel recht 
gaat, maar dat zij anderzijds niet zozeer ingaan op de komende wijzigingen in het burgerlijk 
recht en de gevolgen daarvan met name voor het ontslagrecht in relatie met het op dat  
moment geldende civielrecht.109 
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Het standpunt van de initiatiefnemers Van Weyenberg die Koser Kaya is opgevolgd en Van 
Hijum, zoals verwoord in de Memorie van Antwoord d.d. 9 september 2014, geeft het 
uiteindelijke doel van het wetsontwerp helder weer: de rechtspositie van de ambtenaar 
moet een tweezijdige arbeidsrelatie worden door gebruikmaking van de 
arbeidsovereenkomst uit het civiele recht.110 De gevolgen op het gebied van het 
ontslagrecht zijn daarbij het meest in het oog springend, aldus de initiatiefnemers, evenwel 
zonder dat gesproken kan worden van een verruiming van de ontslagmogelijkheden voor 
ambtenaren.111 Duidelijk is nu dat de initiatiefnemers wel een relatie leggen met de Wwz, 
ook door te wijzen op de transitievergoedingen die daarin zijn geregeld. Ongunstige 
gevolgen van die vergoedingen voor ambtenaren in relatie tot hun huidige 
beloningsstructuur zouden in toekomstige cao’s kunnen worden geregeld zoals eventuele 
aanvullingen op dergelijke transitievergoedingen, zo stellen de initiatiefnemers.112 Dat het 
huidige civiele ontslagrecht geen betekenis meer heeft voor de beoordeling van het 
wetsontwerp 32 550, wordt met evenzoveel woorden aanvaard.113 
In hun nadere memorie van antwoord d.d. 21 mei 2015 benadrukken de opvolgend 
initiatiefnemers (nu met het Kamerlid Keijzer als opvolgend lid van het lid Van Hijum) dat het 
met betrekking tot de ontslagprocedure enkel de bedoeling is eenzelfde procedure voor 
ambtenaren en niet-ambtenaren in  het leven te roepen.114 Praktische voordelen hebben 
nimmer voorop gestaan.115 De initiatiefnemers gaan er niet van uit, dat het nieuwe 
ontslagrecht een remmende werking op de externe mobiliteit van ambtenaren zal hebben. 
De mythe dat een ambtenaar niet ontslagen kan worden is door de gelijkschakeling van 
beide stelsels verdwenen. Er zijn immers geen verschillen meer tussen beide stelsels.116 De 
initiatiefnemers blijven van mening dat de kosten van ontslagbescherming niet zullen 
verminderen. Zij wijzen daarbij op de transitievergoedingen van de Wwz en op de bestaande 
bovenwettelijke aanvullingen in rechtspositieregelingen.117 De ontslagbescherming wordt 
niet wezenlijk anders door invoering van de Wwz dan het geval zou zijn onder oud burgerlijk 
recht. De UWV-toets en de rol van de kantonrechter bij ontbinding blijven hetzelfde.118 Wel 
wordt hoger beroep en cassatie mogelijk. Dat zal kostenverhogend kunnen werken.119 Ook 
de transitievergoedingen zullen een kostenverhogend effect kunnen hebben.120 Deze 
kostenverhoging zou een prikkel kunnen vormen om ambtenaren minder snel te ontslaan, 
zo erkennen de initiatiefnemers.  Dat is dan volgens de initiatiefnemers de prijs die betaald 
moet worden voor de gelijkschakeling, zo is eerder in paragraaf 2.2 al opgemerkt.  
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De gevolgen van de introductie van een gesloten stelsel van ontslaggronden in het burgerlijk 
recht als gevolg van de invoering van de Wwz zijn minder belicht door de initiatiefnemers: 
dat gesloten stelsel kennen we uit het huidig ambtenarenrecht. Of dit gesloten stelsel 
andere gevolgen zal hebben voor de ontslagbescherming dan het gesloten stelsel onder 
huidig ambtenarenrecht, zal nader worden onderzocht in de hoofdstuk 4. 
 
2.5 Reacties op het wetsontwerp 
Een wetsvoorstel dat grote gevolgen heeft voor met name het ontslagrecht van ambtenaren 
zal ongetwijfeld op belangstelling vanuit relevante maatschappelijke organisaties kunnen 
rekenen. Bij dergelijke organisaties valt vooral te denken aan de bonden van 
overheidspersoneel. In het kort zal hier een weergave worden gegeven van hetgeen die 
organisaties tot nu toe naar voren hebben gebracht, waarbij aandacht zal worden 
geschonken aan het bestaan van een visie van de bonden ten aanzien van de toekomstige 
rechtsbescherming van ambtenaren in relatie tot de huidige situatie.                                                                       
Vervolgens zullen enkele relevante meningen uit de literatuur de revue passeren. 
Zoals in paragraaf 2.1 is vermeld, bestond er in 2006 onduidelijkheid over de vraag hoe de 
ambtelijke status kan worden behouden. De Raad voor het Overheidspersoneel (ROP) heeft 
zich in een advies van juni 2006 op de vlakte gehouden over de voorgenomen afschaffing 
van de ambtelijke rechtspositie, omdat de werknemersgeleding binnen de ROP naar voren 
had gebracht dat er veel weerstand bestond bij hun achterban tegen een verdergaande 
normalisatie met name omdat het beeld van een betrouwbare overheid sterk geërodeerd 
is.121 De werkgeversgeleding had juist benadrukt dat het in gemoderniseerde 
arbeidsverhoudingen niet meer past dat beelden van de overheid als werkgever en wetgever 
door elkaar lopen.122 
Later hebben de Samenwerkende Centrales van Overheidspersoneel (SCO) in een eerste 
reactie op de memorie van toelichting uit 2010, de weergegeven bezwaren uit 2006 
herhaald.123 De SCO stellen ook vragen bij de rol van de ambtenarenorganisaties bij de 
totstandkoming van het wetsvoorstel. Overeenstemming met verenigingen van 
overheidspersoneel geldt niet ten aanzien van regels bij of krachtens de Ambtenarenwet, zo 
stellen de initiatiefnemers.124 De SCO voegen daaraan nog toe dat zij zich zorgen maken over 
de kosten van de normalisatie.125 Een ontwikkeling waarbij het ambtelijk stelsel richting het 
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privaatrecht gaat, wijzen zij af. Beter zou het zijn, aldus de SCO, om discussies over de 
onderhavige normalisatie en over herziening van het ontslagstelsel in het burgerlijk recht 
niet gescheiden te voeren, maar te onderzoeken hoe het beste van beide stelsels met elkaar 
verenigd kan worden.126 De SCO menen dat de ROP dient mee te beslissen over de 
normalisatie, een standpunt dat de initiatiefnemers overigens afwijzen onder meer gelet op 
het primaat van de wetgever om de Ambtenarenwet te wijzigen.127 Opvallend is dat de 
reactie van de initiatiefnemers in de memorie van toelichting op het standpunt van de SCO 
aangaande het beste van twee stelsels, luidt dat een privaatrechtelijk stelsel dat al decennia 
functioneert, onmogelijk ongeschikt zou zijn voor het ontslaan van ambtenaren.128 Van de 
toen al op handen zijnde bewegingen in dat privaatrechtelijk stelsel blijkt hierbij niets. 
De Zelfstandige Publieke Werkgevers (ZPW) kunnen zich vinden in het wetsvoorstel. Zij 
wijzen op de vernieuwingen in het private ontslagrecht, waarin bruikbare elementen van het 
huidig ambtenarenrecht in zouden moeten worden geïncorporeerd.129 De initiatiefnemers 
stellen daarop dat de meningen over wat dan het beste van twee stelsels zou zijn nogal 
uiteen lopen, zodat de discussies over de rechtspositie van ambtenaren en over de 
herziening van het private ontslagrecht, het beste gescheiden van elkaar gevoerd kunnen 
worden.130  
In de daarop volgende periode blijkt niet van fundamentele wijzigingen in het standpunt van 
de organisaties van overheidspersoneel. De werknemers verenigd in de Vakcentrales CNV en 
FNV en in de SCO hebben in een brief van 29 oktober 2014 hun bezwaren andermaal onder 
de aandacht gebracht.131 Zij geven aan dat het wetsvoorstel op geen enkel draagvlak kan 
rekenen van tienduizenden overheidsmedewerkers. Daarbij springt in het oog dat de 
betrokken organisaties zich gepasseerd voelen, omdat er naar hun inzicht geen adequaat 
overleg heeft plaatsgevonden en geen overeenstemming is nagestreefd. Ook hebben zij op 
tal van onderdelen vragen, zoals over de binding van niet-cao leden aan een cao en over de 
status van nog niet in cao’s omgezette rechtspositieregelingen en over onduidelijkheden met 
betrekking tot de toepassing van het nieuwe ontslagstelsel van de Wwz. Niet blijkt bij dit 
laatste, dat specifieke vragen zijn geformuleerd over een verschil in rechtsbescherming 
tussen het oude ambtenarenstelsel en het nieuw privaatrechtelijke stelsel. Onzekerheden 
betreffen eerder vragen als voor wie het nieuwe systeem zal gaan gelden, welk groepen zijn 
uitgezonderd en wat de gevolgen zijn voor werknemers die nu ook al  voor de overheid op 
basis van een arbeidscontract werken. De belangrijke gevolgen voor ambtenaren van het 
gebruik van het privaatrecht op het terrein van de rechtsbescherming bij ontslag, zoals het 
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hanteren en toetsen van de in het burgerlijk recht te verwachten (en sedert 1 juli 2015 
toepasselijke) ontslaggronden al dan niet in relatie tot het uitoefenen van de ambtelijke 
functie in het publieke domein en de nieuwe rechtsgang met daarbij behorende 
beroepsmogelijkheden, blijven nogal buiten beeld.  
De initiatiefnemers wijzen in hun reactie allereerst op de omstandigheid dat het hier niet 
gaat om draagvlak bij de doelgroep ambtenaren, maar om het bredere maatschappelijke en 
politieke draagvlak. Daarnaast wijzen de initiatiefnemers nog op het feit dat het 
wetsvoorstel niet betrekking heeft op tienduizenden overheidsmedewerkers, maar op 
ongeveer 451.000.132 Zij hebben aangegeven dat het wetgevingstraject van dit 
initiatiefvoorstel wettelijk gezien niet noopt tot voorafgaand overleg met de bonden in 
tegenstelling tot een wetsvoorstel afkomstig van de regering.133 Op de overige vragen van de 
bonden hebben de initiatiefnemers in de nadere memorie van antwoord d.d. 21 mei 2015 
antwoord gegeven. 
Naar verwachting zullen de organisaties van overheidspersoneel bij de totstandkoming van 
de diverse cao’s ter vervanging van de oude rechtspositieregelingen, volop de positie van de 
ambtenaar in het publieke domein willen waarborgen, onder meer met nadere 
preciseringen van ontslaggronden uit het huidige privaatrecht en met handhaving en 
uitbreiding van allerlei bestaande rechten uit rechtspositieregelingen, zoals aanvullende 
uitkeringen boven de wettelijke regelingen, welke wettelijke regelingen overigens niet alleen 
de WW betreffen, maar ook de nieuwe transitievergoedingen uit het BW. Bij het afsluiten 
van die cao’s zijn de bonden immers volwaardig contractspartij, een rol die zij eerder niet 
hadden bij de totstandkoming van de vroegere rechtspositieregelingen. 
Op 16 februari 2011 stuurt de Raad voor de Rechtspraak een brief ter advisering over het 
wetsvoorstel 32 550 naar de Tweede Kamer waarin de Raad zelf het initiatief tot advies 
meent te nemen.134 De Raad geeft in zijn advies onder meer aan dat het wetsvoorstel 
“onvoldoende voldragen is en materieelrechtelijk gezien de kern niet raakt.”135 Zo stelt de 
Raad dat het de indieners primair lijkt te doen om de doorgeschoten ontslagbescherming 
van de ambtenaar weg te nemen door de ambtenaren in dit kader geheel gelijk te stellen 
met de werknemer in de private sector. De Raad mist het onderzoek naar een alternatief: 
het aanpassen van de Ambtenarenwet waarbij bijvoorbeeld de ontbindingsprocedure zoals 
die gold voor 1 juli 2015  zijn weg vindt in het ambtenarenrecht. De Raad vervolgt door 
kanttekeningen te plaatsen bij de beoogde versoepeling van het ontslagrecht voor 
ambtenaren. Zo stelt de Raad dat de preventieve ontslagtoets (onder het burgerlijk recht 
van voor 1 juli 2015) wellicht niet tot een soepeler ontslagrecht leidt, onder meer vanwege 
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de vaak daarmee gepaarde hoge ontbindingsvergoedingen die een (te hoge) financiële 
drempel met zich mee kunnen brengen. .136    
In de literatuur is verschillend gereageerd op het wetsvoorstel. Hieronder volgen de 
meningen van enkele voor-en tegenstanders van het wetsvoorstel. 
Karssen geeft in 2011 aan dat, anders dan de indieners betogen, het gesloten 
ontslagsysteem in het ambtenarenrecht niet met zich mee brengt dat de 
overheidswerkgever (te) weinig mogelijkheden heeft om tot ontslag over te gaan. Juist door 
onder andere de uitbreiding van het aantal ontslaggronden en de verruiming van de 
toepassing van ontslaggronden zijn de mogelijkheden tot ontslag evenwel toegenomen.137                                                                                                            
In 2014 ziet Karssen meerdere voordelen voor de rechtsbescherming van de ambtenaar met 
toepassing van het burgerlijk recht zoals dat geldt na 1 juli 2015. Zo heeft de ambtenaar 
meer rechtsmiddelen tot zijn beschikking (4 in plaats van 3) onder het burgerlijk recht138.  
Karssen vergelijkt vervolgens het materiële ontslagrecht en stelt daarbij dat de 
rechtsbescherming van ambtenaren door invoering van het wetsvoorstel 32 550 in materieel 
opzicht niet wezenlijk anders is dan met toepassing van het  gewijzigde civiele arbeidsrecht. 
Opvallend is dat Karssen daarmee de stelling van de initiatiefnemers van het wetsvoorstel 32 
550 dat het ambtenarenrecht meer aangrijpingspunten voor rechtsbescherming biedt dan 
het civiele arbeidsrecht, niet vindt op gaan.139                                                                                    
Van Wel is in 2011 nogal uitgesproken in zijn kennismaking met het wetsvoorstel. Zo stelt hij 
dat het onduidelijk is hoe het met de rechtspositie van ambtenaren zal gaan nu in het 
wetsvoorstel een overzocht mist van het “totale bestand van getroffenen”.140 
Vermeulen komt in 2015 tot de conclusie dat de ontslagprocedure voor ambtenaren met 
toepassing van het civiele arbeidsrecht zoals dat thans luidt, herkenbaar zal zijn.141 Tevens 
stelt hij de vraag of het “rigide” en “verlammende bestuursrecht” volgens de 
initiatiefnemers van het wetsvoorstel 32 550 wel zo rigide en verlammend is, te meer nu dit 
ambtenarenrecht vergeleken dient te worden met het gewijzigde civiele ontslagrecht.142  
Schaap is van mening dat de wetgever, mocht het wetsvoorstel 32 550 aangenomen 
worden, juist de nadelen van beide stelsels combineert. Immers, met toepassing van het 
civiel arbeidsrecht van na 1 juli 2015 bestaat de mogelijkheid van hoger beroep en cassatie 
tegen de beschikking van de kantonrechter, waardoor partijen juist weer jarenlang in 
onzekerheid kunnen verkeren over de status van de arbeidsverhouding. Iets waar de 
initiatiefnemers van het wetsvoorstel 32 550 ook op hebben gewezen in hun memorie van 
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toelichting van 2010, zoals reeds eerder besproken. Opvallend is verder dat Schaap het 
gesloten systeem van ontslaggronden van het civiele arbeidsrecht als belemmering lijkt te 
zien voor de kantonrechter, die minder mogelijkheden als voorheen lijkt te hebben om de 
arbeidsovereenkomst te ontbinden.143 
Sprengers concludeert in 2011 dat het “onderbrengen van de ambtelijke rechtspositie onder 
het civiele recht is te beschouwen als een logisch sluitstuk van het normalisatieproces.”144 
Wel vraagt hij zich af of de kantonrechter voldoende is toegerust om de 
arbeidsverhoudingen bij de overheid juist te beoordelen.145  
Bij de Vaate en Hummel stellen in 2014 dat ze het nieuwe civiele ontslagrecht verdacht veel 
vinden lijken op het ambtenarenontslagrecht.146 Ook in het civiele ontslagrecht wordt 
immers gekozen voor een gesloten systeem van ontslaggronden.147 Net zoals Schaap148 
wijzen ook deze auteurs op de mogelijkheden tot beroep, hoger beroep en cassatie met 
toepassing van het  civiele recht zoals dat vanaf 1 juli 2015 luidt. In dit verband wijzen zij op 
de risico’s van lange ontslagprocedures.149 Opvallend is de opmerking van de auteurs dat 
niet het ambtenarenontslagrecht onder het civiele recht wordt gebracht, maar juist dat “het 
private ontslagrecht zal verambtelijken.”150 Voor de ambtenaren zal het ontslagrecht zoals 
dat luidt na 1 juli 2015 een feest van herkenning bieden, zo vervolgen zij. Telkens zijn de 
indieners van het wetsvoorstel 32 550 uitgegaan van het arbeidsontslagrecht zoals dat gold 
voor 1 juli 2015. Thans lijkt het ambtenarenontslagrecht de norm te zijn waarop het private 
ontslagrecht zich richt. Nu er sprake is van een omgekeerde normalisering, lijkt dit enigszins 
paradoxaal, zo stellen zij.151 
 
Uit het voorgaande wordt duidelijk dat een beknopte analyse van het huidig ontslagrecht in 
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Hoofdstuk 3.  Het ontslagrecht in het Burgerlijk Wetboek 
 
3.1 Einde arbeidsovereenkomst 
Na invoering van de Wet Normalisering Rechtspositie Ambtenaren en van de 
samenhangende aanpassingswetgeving, is het grootste deel van de ambtenaren in 
Nederland op voet van gelijkheid werkzaam op basis van arbeidsovereenkomsten met 
overheidswerkgevers. Het aangaan van de arbeidsovereenkomst, de wederzijdse rechten en 
verplichtingen, de collectieve afspraken (cao’s) en het einde van de arbeidsovereenkomst 
worden bepaald door regels van burgerlijk recht. De betekenis van de Ambtenarenwet is 
ondergeschikt aan de nieuwe burgerlijke status van de ambtenaar. Bij geschillen betreffende 
aangaan het einde van de arbeidsovereenkomst en bij cao kwesties, is de burgerlijke rechter 
bevoegd. 
Bij het einde van de arbeidsovereenkomst op initiatief van een overheidswerkgever, volstaat 
niet langer enkel een besluit van de overheidswerkgever, maar zal eerst een onafhankelijk 
oordeel de weg vrij moeten maken om het einde van de arbeidsovereenkomst te 
bewerkstelligen. Het eenzijdig ontslagbesluit van de overheidswerkgever is daarmee 
voorgoed verleden tijd. Het burgerlijk recht spreekt over het opzeggen van de 
arbeidsovereenkomst. Een dergelijke opzegging is simpelweg niet rechtsgeldig, tenzij de 
werknemer heeft ingestemd.152 Het toepasselijke burgerlijk recht laat slechts één belangrijke 
algemene uitzondering open: opzegging wegens een dringende reden.153 
Verwacht mag worden dat het ontslagrecht zoals geregeld sedert 1 juli 2015 in het BW, een 
cultuuromslag tot gevolg zal hebben bij de ambtenaren. Enerzijds zal de ambtenaar zich een 
meer gelijkwaardige partij voelen ten opzichte van zijn werkgever, anderzijds zal hij geneigd 
zijn te denken dat zijn in de praktijk vrij onaantastbare ambtelijke positie even kwetsbaar is 
geworden als die van werknemers in de private sector. De verhouding tussen de ambtenaar 
en zijn werkgever zal minder zijn beïnvloed door magische en sacrale elementen uit de 
ambtelijke cultuur van de overheidsmacht, maar juist meer door zakelijke en persoonlijke 
elementen die verbonden zijn aan een arbeidsovereenkomst in de marktsector. Of dat alles 
de positie van de ambtenaar ook werkelijk kwetsbaarder zal maken, zal in hoofdstuk 4 nader 
worden onderzocht. 
Nu zal eerst worden beschreven hoe in hoofdlijnen het ontslagrecht naar burgerlijk recht is 
geregeld, waarbij ook enige aandacht zal worden geschonken aan de verschillen ten opzichte 
van het vóór 1 juli 2015 geldende ontslagrecht in het BW. Immers zoals reeds is vastgesteld, 
heeft gedurende het overgrote deel van de ontstaansgeschiedenis van de Wet Normalisering 
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Rechtspositie Ambtenaren het vóór 1 juli 2015 geldende civiele recht als 
toekomstperspectief voor ambtenaren gegolden. 
 
3.1.1 Wederzijds goedvinden 
Deze wijze van beëindiging van een arbeidsovereenkomst past niet in een analyse van het 
ontslagrecht. Bij ontslag zoals besproken in mijn onderzoek, is steeds het initiatief van de 
werkgever het uitgangspunt. Toch zal aan het wederzijds goedvinden enige aandacht 
worden besteed omdat regelmatig een beëindigingsovereenkomst is voorafgegaan door een 
initiatief van de werkgever, die van mening is dat aan arbeidsrelatie een einde zou moeten 
komen. Dat kan zijn wegens uiteenlopende redenen, zoals bij voorbeeld een verslechterende 
verstandhouding, minder goed functioneren of herschikking van arbeidsplaatsen. Ook 
binnen een reeds gestarte procedure kan die beëindigingsovereenkomst een rol spelen. 
De basis van het einde van de arbeidsovereenkomst met wederzijds goedvinden is art. 
7:670b BW. De vorm is een schriftelijk vastgelegde beëindigingsovereenkomst, waarbij de 
werknemer die overeenkomst binnen 14 dagen zonder opgaaf van redenen schriftelijk kan 
ontbinden. Een vergelijkbare situatie doet zich voor wanneer de werknemer schriftelijk heeft 
ingestemd met een opzegging door de werkgever.154  
Hoewel deze vorm van het einde van de arbeidsovereenkomst niet uitdrukkelijk in het vóór 
1 juli 2015 geldende arbeidsrecht was geregeld, stond het partijen ook onder het oude 
arbeidsrecht vrij om een beëindigingsovereenkomst te sluiten. Dit hangt samen met het 
beginsel van contractsvrijheid, zoals het civiele recht dat kent. In de praktijk was deze vorm 
van het einde van een arbeidsovereenkomst juist een veelgebruikt middel om partijen direct 
de gewenste zekerheid te bieden, zonder afhankelijk te zijn van enige toetsing buiten 
partijen om. Aldus konden kosten worden bespaard en onzekerheden uitgesloten. 
Voorwaarde was wel dat partijen het over het einde van de arbeidsovereenkomst en alle 
daarbij gemaakte nevenafspraken geheel eens waren. Een bedenktijd van twee weken gold 
niet.  Hoe deze praktijk zich mogelijk zal ontwikkelen na 1 juli 2015 zal worden belicht in 
paragraaf 4.3. 
De ontwikkelingen voor en na 1 juli 2015 zullen in paragraaf 4.3  ook worden betrokken bij 
een specifiek gebruik van de beëindigingsovereenkomst, namelijk de 
vaststellingsovereenkomst hangende een ontbindingsprocedure bij de kantonrechter. Tot 1 
juli 2015 was het in de praktijk niet ongebruikelijk dat partijen gedurende de behandeling 
van een ontbindingsverzoek -al dan niet op aangeven van de kantonrechter-  alsnog tot 
afspraken kwamen betreffende het einde van de arbeidsovereenkomst. Degelijke afspraken 
werden dan meestal vastgelegd in het proces-verbaal van de behandeling bij de 
kantonrechter. De ruimte die de wettelijke regeling na 1 juli 2015 biedt voor het maken van 
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afspraken in het kader van een lopende procedure, is mede bepalend voor de toekomstige 
ontslagbescherming van de ambtenaar: zet de praktijk van vóór 1 juli 2015 zich onverkort 
voort, dan zou de ambtenaar minder zeker kunnen zijn dan thans in een beroepsprocedure 
bij de ambtenarenrechter. Daarover meer in paragraaf 4.3. 
De beëindigingsovereenkomst als zodanig heeft geen basis in het ambtenarenrecht. Wel 
wordt een vergelijkbaar doel bereikt doordat aan een ontslagbesluit overleg en afspraken 
tussen de ambtenaar en zijn bevoegd gezag zijn voorafgegaan. Zoals in hoofdstuk 1 is 
beschreven, kunnen partijen in het ambtenarenrecht met elkaar afspraken maken over een 
beëindiging van het dienstverband.155 Hierbij verplicht de ambtenaar zich het te nemen 
ontslagbesluit te accepteren, welk besluit gebaseerd zou kunnen zijn op art. 99 ARAR. Een 
vergoeding kan onderdeel uitmaken van een dergelijke afspraak. Zoals eerder betoogd, is 




Evenals bijvoorbeeld huur en pacht, moet de arbeidsovereenkomst worden aangemerkt als 
een duurovereenkomst. Een rechtsverhouding tussen partijen, die naar zijn aard die partijen 
gedurende langere tijd met elkaar verbindt. Partijen verplichten zich jegens elkaar om 
gedurende bepaalde of onbepaalde tijd prestaties aan elkaar te leveren. Wanneer zo een 
overeenkomst een onbepaalde duur heeft, is de eenzijdige opzegging niet zonder meer 
mogelijk. Ik zal mij hierna beperken tot de opzegging door de werkgever van een 
arbeidsovereenkomst voor onbepaalde tijd. 
Het wettelijk uitgangspunt is dat een werkgever de arbeidsovereenkomst niet rechtsgeldig 
kan opzeggen.156  Een belangrijke uitzondering geeft de betreffende wettelijke bepaling ook: 
de werknemer kan schriftelijk hebben ingestemd met de opzegging. De voorwaarde van 
schriftelijke instemming is dwingend recht: een afwijking of beperking is nietig.157 De figuur 
van opzegging door de werkgever met schriftelijke instemming van de werknemer, is 
vergelijkbaar met het hiervoor aangehaalde wederzijds goedvinden in de beëindigings- of 
vaststellingsovereenkomst. Steeds verschaft de wet aan de werknemer in die situaties een 
termijn van twee weken om zijn instemming te herroepen.158 De werkgever dient de 
werknemer schriftelijk te wijzen op het herroepingsrecht van de werknemer op straffe van 
verlenging van de herroepingstermijn.159 De werknemer kan slechts één keer per 6 maanden 
met succes een beroep doen op zo’n herroepingsrecht.160 De regering is van oordeel dat met 
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toepassing van deze regels uit het huidig recht, sprake is van een verdergaande bescherming 
dan de bescherming die de werknemer genoot met toepassing van het burgerlijk recht zoals 
dat gold voor 1 juli 2015.161   
Een andere belangrijke uitzondering op het verbod van opzegging door de werkgever, is de 
vooraf verkregen toestemming van het UWV.162 Deze uitzondering is geregeld in art. 7:671 
lid 1 sub a BW voor situaties waarbij sprake is van ofwel het vervallen van arbeidsplaatsen 
wegens bedrijfseconomische omstandigheden ofwel van ziekte of gebreken bij de 
werknemer.163 Wanneer de werkgever toestemming van het UWV heeft verkregen, kan hij 
de arbeidsovereenkomst opzeggen binnen een termijn van 4 weken en met inachtneming 
van de voor de betreffende werknemer geldende opzegtermijn.164  
Het civiel ontslagrecht van vóór 1 juli 2015 kende het opzegverbod uit art. 6 BBA.165  Dat 
opzegverbod kende de uitzondering van voorafgaande toestemming van het UWV. Dat gold 
niet alleen in situaties van verval van arbeidsplaatsen en ziekte van de werknemer, maar in 
alle situaties. Met andere woorden: vóór 1 juli 2015 was voor iedere rechtsgeldige opzegging 
(behalve wegens dringende redenen, waarover hierna meer) toestemming van het UWV 
vereist. Na 1 juli 2015 kan die toestemming door het UWV alleen nog worden gegeven in 
gevallen van verval van arbeidsplaatsen en ziekte.166 Opzegging om andere redenen kan 
derhalve niet meer met toestemming van het UWV. Maar ook niet zonder die toestemming: 
art. 7:671 lid 1 BW! Dit los van de situaties van dringende redenen als bedoeld in art. 7:677 
lid 1 BW. Wat de mogelijkheden voor partijen zijn nadat het UWV heeft beslist op een 
verzoek om toestemming voor opzegging dan wel nadat is opgezegd met of zonder 
toestemming van het UWV, zal hierna in paragraaf 3.2 aan de orde komen. 
Anders dan art. 7:669 lid 1 BW doet vermoeden, kan een arbeidsovereenkomst op grond van 
art. 7:671 lid 1 BW door de werkgever derhalve niet worden opgezegd in andere gevallen 
dan wegens dringende redenen, verval van arbeidsplaatsen of ziekte van de werknemer, in 
welke beide laatste gevallen voorafgaande toetsing door het UWV dient plaats te vinden. De 
situatie onder huidig ambtenarenrecht van het enkele eenzijdig ontslagbesluit is wel 
fundamenteel anders!  
Een laatste hier kort te behandelen belangrijke uitzondering op het opzegverbod is het 
eerder genoemde ontslag door de werkgever wegens dringende redenen.167 Zowel in het 
civiele ontslagrecht van vóór 1 juli 2015 als in het ontslagrecht na die datum, heeft de wet 
een niet limitatieve opsomming verschaft van situaties die tot gevolg hebben dat van de 
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werkgever niet kan worden gevergd de arbeidsovereenkomst te laten voortduren.168 Het 
gaat om ernstige zaken, zoals onder meer misleiding van de werkgever bij het aangaan van 
de overeenkomst of het plegen van bepaalde misdrijven of hardnekkige werkweigering en 
grof plichtsverzuim. De wetgever heeft geen situaties in dit wetsartikel opgenomen die zien 
op de specifieke positie van een ambtenaar.  De  wetgevingstrajecten van Wwz en Wet 
Normalisering Rechtspositie Ambtenaren zijn gescheiden gebleven. Wel zal naar alle 
waarschijnlijkheid in situaties binnen de rechtsverhouding tussen een ambtenaar en een 
overheidswerkgever die vergelijkbaar zijn met of zijn te rangschikken onder het bepaalde in 
art. 7:678 lid 2 BW, de dringende reden kunnen worden gehanteerd als vervanging van het 
strafontslag als bedoeld in art. 81 lid 1 sub 1 ARAR.   
Art. 98 ARAR kent een limitatief aantal soms heel specifieke ontslaggronden, die niet 
allemaal zijn terug te vinden in titel 10 van Boek 7 BW als redelijke grond of als dringende 
reden. De vraag is of na invoering van de Wet Normalisering Rechtspositie Ambtenaren, 
opzegging van een arbeidsovereenkomst met een ambtenaar op basis van een enkel in de 
ARAR geregelde ontslaggrond mogelijk zal zijn. In paragraaf 4.1 zal in bredere zin worden 
ingegaan op de vraag of en in hoeverre opzegging van een arbeidsovereenkomst met een 
ambtenaar op basis van civiel recht al dan niet via toestemming door het UWV of wegens 
een dringende reden gelegen binnen het kader van art. 7:678 lid 2 BW mogelijk zal zijn na 
invoering van de Wet Normalisering Rechtspositie Ambtenaren. 
Indien na verkregen toestemming van het UWV rechtsgeldig is opgezegd, komt aan de 
werknemer een transitievergoeding toe, althans indien de arbeidsovereenkomst ten minste 
24 maanden heeft geduurd.169 De wet bepaalt de hoogte van die vergoeding.170 Naarmate 
de arbeidsovereenkomst langer heeft geduurd, wordt de transitievergoeding hoger. Er geldt 
een maximumvergoeding  van € 75.000,00. Er zijn enkele uitzonderingen op basis waarvan 
geen recht op een transitievergoeding bestaat, bijvoorbeeld indien sprake is van ernstig 
verwijtbaar handelen of nalaten van de werknemer.171  Deze wettelijke transitievergoeding 
bij opzegging van de arbeidsovereenkomst kende het civiele ontslagrecht vóór 1 juli 2015 
niet. Ook in het ambtenarenrecht is een dergelijke algemene wettelijke vergoeding 
onbekend. In gevallen als bedoeld in art. 99 ARAR kan sprake zijn van een vergoeding, 
waarvan de hoogte niet vastomlijnd in de wet is opgenomen. 
Op welke wijze aan de arbeidsovereenkomst op initiatief van de werkgever een einde kan 
komen in andere gevallen dan na opzegging met toestemming UWV of wegens dringende 
redenen, zal hierna worden besproken. 
 
                                                          
168
 Art. 7:678 lid en 2 BW  
169
 Art. 7:673 lid 1 sub a onder 1 BW 
170
 Art. 7:673 lid 2 BW 
171




3.1.3  Ontbinding 
De behoefte bij werkgevers om een arbeidsovereenkomst te beëindigen, wordt slechts voor 
een deel bepaald door situaties in het kader van verval van arbeidsplaatsen, ziekte van de 
werknemer of door dringende redenen. Veelvuldig ontstaat een dergelijke behoefte in 
gevallen zoals hardnekkig disfunctioneren, verschillen van inzicht over de uitvoering van 
werkzaamheden, verschillen van karakter en verstoorde arbeidsrelaties. Zonder instemming 
van de werknemer, kan in die situaties opzegging van de arbeidsovereenkomst door de 
werkgever geen effect hebben, zo bleek uit hetgeen in de vorige paragraaf daarover is 
vermeld. 
Wanneer opzegging niet mogelijk is of toestemming van het UWV in de daarvoor bestemde 
gevallen is geweigerd en de werkgever toch het einde van de arbeidsovereenkomst wil 
bewerkstelligen, zal hij een verzoek tot ontbinding van de arbeidsovereenkomst bij de 
kantonrechter moeten indienen.172 Een dergelijk verzoek kan alleen worden ingewilligd door 
de kantonrechter, wanneer aan de daaraan in de wet gestelde  voorwaarden is voldaan.173 
Met betrekking tot die in de wet omschreven voorwaarden, moet vooral art. 7:669 BW 
worden genoemd. Om te beginnen moet sprake zijn van een redelijke grond. Daarop zal in 
de volgende paragraaf nader worden ingegaan. Bovendien moet gekeken worden naar 
herplaatsingsmogelijkheden, al dan niet met behulp van scholing, in een andere passende 
functie. Wanneer niet aan alle voorwaarden is voldaan, kan ontbinding niet worden 
uitgesproken door de kantonrechter. Daarin verschilt het huidige ontslagrecht wezenlijk van 
het vóór 1 juli 2015 geldende recht. Art. 7:685 (oud) BW kende ook de ontbinding van de 
arbeidsovereenkomst door de kantonrechter. Deze bepaling was veel ruimer in die zin, dat 
slechts werd gesproken over het aanwezig zijn van gewichtige redenen. De wetgever doelde 
daarbij op dringende redenen als omschreven in art. 7:677 BW of verandering van 
omstandigheden die billijkheidshalve een dadelijk of spoedig einde van de 
arbeidsovereenkomst rechtvaardigden. Het ging derhalve om niet gelimiteerde gronden en 
de procedure diende tot snelle duidelijkheid te leiden. Een tijdrovende bewijslevering was 
niet bedoeld door de wetgever. Hoger beroep was niet mogelijk. Een vergoeding kon door 
de kantonrechter worden verbonden aan de ontbindingsbeschikking gegrond op veranderde 
omstandigheden, indien dat billijk was met het oog op de omstandigheden. De 
kantonrechter was niet gebonden aan enige opzegtermijn, immers van opzegging was geen 
sprake. De regering is van oordeel dat de toetsing door de rechter aan de redelijkheid en 
billijkheid van het ontslag zoals hierboven beschreven (met toepassing van het burgerlijk 
recht zoals dat gold voor 1 juli 2015), dient te komen vervallen.174 
                                                          
172
 Art. 7:671b lid 1 BW 
173
 Art. 7:671b leden 2 tot en met 7 BW 
174
 Kamerstukken I 2013/2014, 33818 C, p. 46 en 56 
41 
 
Komt de kantonrechter in het huidige ontslagrecht tot de conclusie dat aan alle 
voorwaarden voor ontbinding van de arbeidsovereenkomst is voldaan, dan volgt ontbinding 
en wel in beginsel steeds met een transitievergoeding.175 Bij deze ontbinding van de 
arbeidsovereenkomst dient de kantonrechter de opzegtermijn die bij opzegging gegolden 
zou hebben (de fictieve opzegtermijn) te betrekken bij de datum waarop de ontbinding zal 
ingaan.176 De hoogte van de transitievergoeding is, zoals ook eerder bij de opzegging is 
aangegeven, vastgelegd in de wet.177 De facultatieve vergoeding naar billijkheid is niet 
helemaal verdwenen. Per 1 juli 2015 geven art. 7:671b lid 8 sub c BW en art. 7:673 lid 9 BW 
de kantonrechter enige ruimte om ofwel een vergoeding naar billijkheid toe te kennen bij 
ernstig verwijtbaar handelen of nalaten van de werkgever ofwel een vergoeding naar 
billijkheid in een situatie waar geen transitievergoeding mogelijk is, maar als er wel sprake is 
van verwijtbaar handelen of nalaten van de werkgever: bij een arbeidsovereenkomst korter 
dan twee jaar of bij werknemers jonger dan 18 jaar met een gemiddelde werkweek van 
hooguit 12 uur. De rechtspraak van na 1 juli 2015 zal wellicht tot uitdrukking brengen of het 
begrip ernstig verwijtbaar handelen c.q. nalaten van de werkgever beperkt dan wel ruim kan 
worden uitgelegd. De wetgever lijkt het oog te hebben op een zeer restrictieve toepassing 
van dit begrip.178  
De ruime ontbindingsmogelijkheden van art. 7:685 (oud) BW maakten van het ontslagrecht 
in het civiele recht van vóór 1 juli 2015 een open stelsel, waarbij veelvuldig gebruik gemaakt 
werd van de mogelijkheden om op basis van allerlei verschillende veranderde 
omstandigheden via een betrekkelijk eenvoudige en korte procedure zonder hoger beroep, 
het einde van een arbeidsovereenkomst te bewerkstelligen. De ontbinding geschiedde al 
dan niet onder toekenning van een vergoeding naar billijkheid, welke vergoeding door de 
kantonrechter in de praktijk werd bepaald aan de hand van een rekenmodule, die de duur 
van de arbeidsovereenkomst, de leeftijd van de werknemer en de hoogte van het laatste 
salaris als componenten kende. Ook paste de kantonrechter indien nodig een correctiefactor 
toe om daarmee allerlei relevante omstandigheden van het geval tot uitdrukking te 
brengen.179 Het huidige civiele ontslagstelsel dient als een gesloten stelsel te worden 
aangemerkt: opzegging en ontbinding zijn slechts mogelijk in gevallen die limitatief in de wet 
zijn opgenomen. De speelruimte voor de rechter is uiterst beperkt, ook wat betreft de 
toekenning van vergoedingen. 
Wellicht dat ook in het huidige civiele ontslagrecht, evenals in het ontslagrecht vóór 1 juli 
2015, nog gebruik gemaakt kan worden van het bepaalde in art. 7:686 BW: de ontbinding 
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door de rechter wegens een tekortkoming in de nakoming van de overeenkomst, gekoppeld 
aan de mogelijkheid van schadevergoeding. Gedoeld wordt hier op de ontbinding van de 
overeenkomst volgens art. 6:265 BW. Sedert de uitspraken van de Hoge Raad van 20 april 
1990 en van het Hof Den Bosch van 23 mei 2006  moet wanprestatie (lees: tekortkoming) 
praktisch gelijk gesteld worden met een dringende reden, hoewel een dringende reden niet 
alleen op nakoming van de arbeidsovereenkomst betrekking hoeft te hebben.180 Onder het 
vóór 1 juli 2015 geldende recht werd weinig gebruik gemaakt van deze 
ontbindingsprocedure. Onder het huidig recht kan de werkgever op basis van art. 7:677 BW 
sneller zelf opzeggen bij een dringende reden. Dit zou mogelijk anders worden indien de 
rechtspraak een ruimere toepassing van het begrip tekortkoming in de zin van art. 7:686 BW 
zou hanteren. De regering lijkt daarentegen de bedoeling te hebben geen ruimere 
toepassing van ontslaggronden toe te laten.181 Dat de regering haar restrictieve opstelling 
naar analogie toepast op ontbinding van de arbeidsovereenkomst volgens art. 6:265 BW 
(ontbinding wegens wanprestatie) lijkt niet onwaarschijnlijk. 
 
3.1.4 Redelijke grond bij opzegging en ontbinding  
Hiervoor is gewezen op het grote belang van art. 7:669 BW voor het huidige civiele 
ontslagrecht. De kern van dat artikel is dat altijd, zowel bij opzegging van de 
arbeidsovereenkomst (na verkregen toestemming UWV) als bij ontbinding van de 
arbeidsovereenkomst, sprake moet zijn van een redelijke grond.182 Als het gaat om 
opzegging zal het UWV moeten nagaan of de door de werkgever aangedragen argumenten 
ter verkrijging van toestemming om te kunnen opzeggen, aan te merken zijn als een 
redelijke grond. Daarnaast zal het UWV steeds dienen na te gaan of herplaatsing (met 
scholing) niet in de rede ligt. 
De kantonrechter zal bij de beoordeling van een ontbindingsverzoek dezelfde toetsing 
betreffende de aanwezigheid van een redelijke grond dienen toe te passen. De redelijke 
grond zit bij de ontbindingsprocedure niet in verval van arbeidsplaatsen of ziekte van de 
werknemer, maar in de gronden zoals die limitatief zijn opgesomd in art. 7:669 lid 3 sub c tot 
en met h BW. De rechter zal de feiten moeten vaststellen die tot de kwalificatie van een 
bepaalde redelijke grond kunnen leiden. Nu het niet gaat om een spoedige en definitieve 
beslissing (hoger beroep mogelijk), zal bewijslevering eerder plaatsvinden dan onder het 
vóór 1 juli 2015 geldende ontslagrecht. De vast te stellen feiten zullen moeten 
corresponderen met de elementen die in art. 7:669 lid 3 sub c tot en met h BW zijn 
opgenomen. Dat zal niet altijd eenvoudig zijn, zoals bijvoorbeeld bij de cumulatief 
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geformuleerde gronden van art. 7:669 lid 3 sub d. Ook zal de rechter rekening moeten 
houden met de ontstaansgeschiedenis van art. 7:669 BW. Zo is bij de parlementaire 
behandeling van de Wwz duidelijk geworden dat het begrip “verstoorde arbeidsverhouding” 
bedoeld in art. 7:669 lid 3 sub g moet worden opgevat als “duurzaam” verstoorde 
arbeidsverhouding.183 Ook het begrip “andere omstandigheden” als bedoeld in art. 7:669 lid 
3 sub h moet zeer restrictief worden toegepast.184  
Naar verwachting zal in een groot aantal ontbindingsprocedures de kantonrechter moeten 
concluderen dat een redelijke grond of het ontbreken van herplaatsingsmogelijkheden 
onvoldoende is bewezen c.q. is komen vast te staan. Ontbinding kan dan niet volgen en de 
rechter komt niet toe aan toekenning van de transitievergoeding. De vraag is of daarmee het 
geschil tussen partijen werkelijk is opgelost en de arbeidsovereenkomst verder als vanouds 
kan worden voortgezet.185 Voor zover de kantonrechter wel toekomt aan de constatering 
dat sprake is van een redelijke grond en dat ook aan de andere vereisten van art 7:669 lid 1 
BW is voldaan, zal de ontbinding volgen. De werknemer kan echter hoger beroep 
aantekenen.186 Aldus kan een langdurig onzekere situatie ontstaan voor partijen. In 
paragraaf 4.3 zal ik ingaan op de vraag hoe de praktijk wellicht met deze situaties zal 
omgaan. 
Een interessante vraag is vervolgens wat de gevolgen zijn van de invoering van de Wet 
normalisatie rechtspositie ambtenaren bij de toepassing van art. 7:669 BW. Het burgerlijk 
recht verschaft een iets ander gesloten stelsel van ontslaggronden dan de ARAR, waarbij bij 
de totstandkoming van de Wwz geen rekening gehouden lijkt te zijn met de specifieke 
positie van de ambtenaar in het publieke domein. Dat geldt niet alleen voor de gronden van 
art. 7:669 lid 2 sub c tot en met h BW, maar ook voor de grond van art. 7:669 lid 3 sub a BW, 
waar het gaat om ondernemingen en bedrijfseconomische omstandigheden. Verdedigd kan 
worden dat de formuleringen van de redelijke gronden van art. 7:669 BW voldoende ruimte 
bieden om ook de bijzondere positie van de ambtenaar in zijn publieke omgeving te kunnen 
wegen. Anderzijds kan dan het door de wetgever beoogde gesloten stelsel van 
ontslaggronden te zeer worden opgerekt, met situaties waarvoor deze civiele wetgeving niet 
is geschreven. In dat verband zal bijvoorbeeld de door de wetgever beoogde zeer 
restrictieve toepassing van art. 7:669 lid 3 sub h BW geweld worden aangedaan indien onder 
“andere omstandigheden” een meningsverschil met de overheidswerkgever betreffende de 
uitvoering van een publieke taak zou worden begrepen, terwijl een meningsverschil ten 
aanzien van een werksituatie in de private sector niet spoedig onder het genoemde artikel te 
rangschikken is. Of: behoeft ingeval van een verstoorde relatie met een ambtenaar geen 
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sprake te zijn van een duurzaam verstoorde relatie? De civiele rechter zal moeten 
beoordelen of hij de rechtsregels en rechtspraak van het ambtenarenrecht op enigerlei wijze 
kan gebruiken bij de toetsing van de ontslaggronden op basis van civiel recht.                                                                
Dat er nog vragen met betrekking tot de specifieke status van de ambtenaar te stellen zijn, 
bleek ook tijdens de behandeling van het wetsvoorstel Wet Normalisering Rechtspositie 
Ambtenaren in de Eerste Kamer op 22 september 2015. Leden stellen vragen over de 
gevolgen van de invoering van dit wetsvoorstel voor de bijzondere status van de ambtenaar 
in het algemeen en in het bijzonder bij ontslag. Zo verwijst Barth (PvdA) uitdrukkelijk naar 
art. 6 lid 2 Aw, waarin volgens de indieners “goed ambtenaarschap” wordt gekoppeld aan 
een grond voor ontslag als dit “goed ambtenaarschap” uitblijft.187 Zij vraagt zich vervolgens 
af wat onder dit “goed ambtenaarschap” moet worden verstaan. 
Een vergelijking van de ontslaggronden van art. 98 en 99 ARAR met art. 7:669 BW levert ook 
overeenkomsten op: beide zijn gesloten stelsels van ontslaggronden en inhoudelijk zijn voor 
een deel min of meer dezelfde gronden terug te vinden. Er zijn echter ook gronden in het 
ambtenarenrecht die niet of anders geformuleerd zijn geregeld in het civiele ontslagrecht.  
De vraag luidt: kunnen bijvoorbeeld, na invoering van de Wet normalisering rechtspositie 
ambtenaren, de gevallen bedoeld in art. 98 lid 1 sub b, c en d ARAR worden beschouwd als 
ontslaggronden naast de gronden uit het civiele ontslagrecht?  De praktijk zal hier 
oplossingen voor moeten vinden, evenals voor de vraag of de voorbeelden betreffende 
dringende redenen als opgesomd in art. 7:678 BW toereikend zullen zijn om al dan niet in 
samenhang met de gronden uit de ARAR tot oplossingen te komen, bij kwesties rond ontslag 
wegens dringende redenen betreffende ambtenaren. 
 
3.2 Rechtsmiddelen 
In het civiele ontslagrecht zal, zoals hiervoor is besproken, het door een werkgever beoogde  
einde van een arbeidsovereenkomst meestal beginnen met een voorafgaande externe 
toetsing. Bij opzegging van de arbeidsovereenkomst zal de weg van het vragen om 
toestemming aan het UWV gevolgd moeten worden in de daarvoor aangewezen gevallen en 
bij ontbinding van de arbeidsovereenkomst zal de kantonrechter moeten worden betrokken 
bij die externe beoordeling. Slechts wanneer de werknemer zich uitdrukkelijk en schriftelijk 
neerlegt bij een einde van de arbeidsovereenkomst, kan die voorafgaande toetsing 
achterwege blijven. Het hoeft niet te blijven bij deze voorafgaande toetsing. Wanneer is 
opgezegd door de werkgever of wanneer de kantonrechter de arbeidsovereenkomst heeft 
ontbonden, heeft de werknemer mogelijkheden om het einde van de arbeidsovereenkomst 
opnieuw aan een vorm van externe toetsing te laten onderwerpen. Ook wanneer de 
werkgever zonder voorafgaande toetsing, bijvoorbeeld op grond van dringende redenen de 
arbeidsovereenkomst heeft opgezegd, kan de werknemer achteraf mogelijkheden van 
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externe toetsing benutten. Het gaat in deze situaties van achteraf toetsen om het 
aanwenden van rechtsmiddelen tegen een op initiatief van de werkgever tot stand gekomen 
einde van de arbeidsovereenkomst. In het kort zal ik hierna de mogelijkheden voor de 
werknemer benoemen. 
Wanneer de arbeidsovereenkomst is opgezegd door de werkgever staat het vrijwel altijd aan 
de werknemer vrij om de kantonrechter te verzoeken de opzegging te vernietigen of een 
billijke vergoeding aan de kantonrechter te vragen. Dat kan wanneer de werkgever heeft 
opgezegd  zonder instemming van de werknemer.188 Ook wanneer is opgezegd wegens een 
dringende reden kan vernietiging worden gevraagd aan de kantonrechter.189 De werknemer 
zal vooral in de gevallen van opzegging wegens dringende redenen, er goed aan doen om 
eerst bij wijze van voorlopige voorziening doorbetaling van loon te vorderen. Een dergelijke 
opzegging komt immers vaak plotseling. Wanneer sprake is van voorafgaande toestemming 
om op te zeggen van het UWV, kan de werknemer de kantonrechter verzoeken de 
arbeidsovereenkomst te herstellen dan wel verzoeken een billijke vergoeding aan de 
werknemer toe te kennen bij ernstig verwijtbaar handelen of nalaten van de werkgever.190  
De kantonrechter heeft bij een met art. 7:671 BW strijdige opzegging in veel gevallen ook de 
mogelijkheid om aan de werknemer een billijke vergoeding toe te kennen, hetgeen 
overigens niet hetzelfde is als de transitievergoeding bedoeld in art. 7:673 BW. Echter indien 
het gaat om een dergelijke opzegging buiten de gevallen waarin het UWV toestemming 
heeft gegeven, is niet steeds de eis gesteld dat sprake moet zijn van ernstig verwijtbaar 
handelen of nalaten van de werkgever om voor een billijke vergoeding in aanmerking te 
komen.191  
Wanneer de kantonrechter heeft beslist op een verzoek strekkende tot vernietiging van de 
opzegging, tot herstel van de arbeidsovereenkomst, tot betaling van een billijke vergoeding 
of op een verzoek strekkende tot ontbinding van de arbeidsovereenkomst, kan hoger beroep 
worden ingesteld.192 Wanneer in hoger beroep wordt geoordeeld dat de ontbinding van de 
arbeidsovereenkomst ten onrechte is toegewezen of wanneer de gevraagde vernietiging van 
de opzegging van de arbeidsovereenkomst of herstel van de dienstbetrekking ten onrechte 
is afgewezen, kan alsnog een veroordeling tot herstel van de arbeidsovereenkomst volgen. 
In plaats daarvan kan ook een billijke vergoeding aan de werknemer worden toegekend.193 
Ook hier wordt het begrip billijke vergoeding gehanteerd, anders dan transitievergoeding. 
De wet laat uitdrukkelijk ook het instellen van beroep in cassatie toe.194 
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Kijken we nu, na de rechtsmiddelen in kaart te hebben gebracht, naar de belangrijkste 
mogelijkheden om aan een werknemer een bepaalde vergoeding toe te kennen, dan moet 
eerst de algemene transitievergoeding bij opzegging en ontbinding worden genoemd.195 
Daarnaast bestaat in veel gevallen de mogelijkheid van een door de kantonrechter toe te 
kennen billijke vergoeding bij ernstig verwijtbaar handelen of nalaten van de werkgever na 
ontbinding van de arbeidsovereenkomst of bij opzegging met toestemming van het UWV.196 
Vervolgens moet genoemd worden de mogelijkheid van een billijke vergoeding die in veel 
gevallen door de kantonrechter kan worden toegekend na een opzegging zonder 
instemming van de werknemer.197 Ten slotte kan de rechter in hoger beroep een billijke 
vergoeding toekennen na een ten onrechte toegewezen ontbindingsverzoek of bij een ten 
onrechte afgewezen vernietigingsverzoek na opzegging. Het einde van een 
arbeidsovereenkomst op initiatief van de werkgever kan derhalve in verschillende situaties 
tot soms lastig vooraf te berekenen financiële gevolgen leiden. De VAAN heeft ook gewezen 
op deze billijke vergoedingen die op verschillende plaatsen in het wetsvoorstel (nu zijnde 
wet) terugkomen. De VAAN stelt de vraag hoe deze term (billijke vergoeding) in die gevallen 
uitgelegd dient te worden.198 De regering lijkt enkel de billijke vergoeding in geval van 
ernstig verwijtbaar handelen of nalaten  van de werkgever of in geval van opzeggen zonder 
inachtneming van de geldende voorschriften uit te leggen. De regering stelt daarbij dat het 
in die gevallen aan de rechter is om aan de hand van de individuele omstandigheden van het 
geval de hoogte van de billijke vergoeding te bepalen. In welke mate dit zou kunnen gelden 
voor bijvoorbeeld de billijke vergoedingen in hoger beroep blijft onbeantwoord.199 
Het ontslagrecht van vóór 1 juli 2015 kende als reddingsboei voor de werknemer bij 
opzegging van de arbeidsovereenkomst de mogelijkheid van een dagvaardingsprocedure op 
grond van kennelijk onredelijk ontslag.200 Deze procedure kon leiden tot schadeplichtigheid 
van de werkgever of ook tot herstel van de arbeidsovereenkomst. Omdat bij opzegging met 
toestemming van het UWV geen wettelijke regeling aangaande een vergoeding bestond, 
werd de kennelijk onredelijk ontslagprocedure regelmatig gebruikt om alsnog een 
vergoeding te verkrijgen na opzegging door de werkgever. Het opzeggen zonder een 
vergoeding werd dan onder omstandigheden aangemerkt als kennelijk onredelijk in 
afweging van de wederzijdse belangen.201 Bij deze dagvaardingsprocedure was hoger beroep 
en beroep in cassatie mogelijk. De ontbinding van de arbeidsovereenkomst door de 
kantonrechter was de andere belangrijke weg voor de werkgever om het einde van een 
arbeidsovereenkomst te bewerkstelligen. De werkgever kon in de gegroeide praktijk van de 
laatste jaren vrij bepalen of hij de weg van het UWV koos dan wel of hij de weg van het 
verzoek bij de kantonrechter om ontbinding te krijgen de voorkeur gaf. Er was geen 
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vastomlijnde regeling in de wet met betrekking tot ontslaggronden. De procedure bij de 
kantonrechter gold als een populaire, snelle en tamelijk zekere weg om in een veelvoud van 
situaties het beoogde einde van de arbeidsovereenkomst te verkrijgen. Bewijslevering werd 
meestal niet toegepast. Hoger beroep kon niet worden ingesteld. De werkgever kon wel met 
een vergoeding naar billijkheid ten gunste van de werknemer worden geconfronteerd. De 
hoogte van zo’n vergoeding kon aanzienlijk zijn, hetgeen de populariteit van deze procedure 
niet heeft aangetast: tot 2007 gold dat grofweg de helft van alle werkgeversverzoeken 
strekkende tot beëindiging van de arbeidsovereenkomst met een werknemer via deze weg 
bij de kantonrechter kwam en de andere helft bij het UWV. Na 2009 is er een aanzienlijke 
stijging zichtbaar in de procedure bij het UWV.202 Hiervoor werd de praktische gang van 
zaken bij de ontbindingsprocedure reeds aangehaald in paragraaf 3.1.3.  
Duidelijk moge zijn dat het civiele ontslagrecht na 1 juli 2015 sterk is gewijzigd. 
Ontslaggronden zijn nu limitatief in de wet geregeld, vergoedingsmogelijkheden zijn 
uitgebreid en de rechtsbescherming van de werknemer met name bij ontbinding van de 
arbeidsovereenkomst is aanzienlijk uitgebreid. De toekomst zal uitwijzen of na deze soms 
ingewikkelde aanpassingen, de nodige flexibiliteit in de arbeidsmarkt aanwezig zal blijven. 
Het is zeker voor partijen die niet zijn ingewijd in het ontslagrecht lastiger geworden om de 
wederzijdse rechtsposities te kunnen bepalen, zowel als het gaat om het einde van een 
arbeidsovereenkomst te verkrijgen als om de mogelijkheden en gevolgen te overzien wat 
betreft opzegtermijnen, vergoedingen en aan te wenden rechtsmiddelen. Veel zal afhangen 
van de vraag hoe de praktijk zal omgaan met het ontslagrecht na 1 juli 2015. In paragraaf 4.3 
kom ik daarop terug, waarbij de gevolgen voor ambtenaren zullen worden meegenomen in 
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Hoofdstuk 4. De ontslagbescherming van de ambtenaar na invoering van het 
wetsvoorstel Wet Normalisering Rechtspositie Ambtenaren. 
 
Na het ontslagrecht in achtereenvolgens het ambtenarenrecht en het burgerlijk recht te 
hebben beschreven, kan thans een vergelijking worden gemaakt van het ontslagrecht in het 
ambtenarenrecht en in het burgerlijk recht. Bij die vergelijking zal de nadruk liggen op de 
ontslagbescherming van de ambtenaar na invoering van de Wet Normalisering Rechtspositie 
Ambtenaren. 
 
4.1 Materieel: ontslaggronden 
Het ambtenarenrecht zoals dat thans van toepassing is, kent een gesloten systeem van 
ontslaggronden. Het ontslagbesluit van een overheidswerkgever zal gebaseerd moeten zijn 
op in de wet geregelde ontslaggronden. In mijn onderzoek zijn de gronden zoals het ARAR 
die kent besproken.203 Vastgesteld is dat met gebruikmaking van art. 99 ARAR een 
ambtenaar kan worden ontslagen wanneer niet een andere grond uit het ARAR toegepast 
kan worden. Te denken is dan aan situaties waarbij sprake is van een impasse en herstel van 
een vruchtbare samenwerking niet mogelijk is. Een redelijke uitkering kan in die gevallen 
worden toegekend. Denkbaar is ook dat overheidswerkgever en ambtenaar afspraken 
maken over het door de werkgever beoogde einde van het dienstverband, waarbij 
onderdeel van die afspraken kan zijn dat de ambtenaar zelf het ontslag aanvraagt.204  
De overheidswerkgever kan een disciplinaire straf opleggen, zoals het strafontslag.205 Dat 
kan in gevallen waarbij de aard van de functie zulks meebrengt: bijvoorbeeld een 
belastingambtenaar die een onjuiste aangifte van eigen inkomen doet.206  
Wanneer de Wet Normalisering Rechtspositie Ambtenaren en de bijbehorende 
aanpassingswetgeving zullen zijn ingevoerd, zal het burgerlijk recht van toepassing  zijn op 
het ontslag van de ambtenaar.  De overheidswerkgever staat dan bij een voorgenomen 
ontslag voor enkele keuzes:  
a. is sprake van een dringende reden 
b. is sprake van een bedrijfseconomische achtergrond of ziekte van de ambtenaar 
c. is sprake van een andere grond, bijvoorbeeld meer gelegen in de persoon van de 
ambtenaar. 
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Ad a. Maakt de werkgever gebruik van de opzegbevoegdheid bedoeld in art. 7:677 lid 1 
BW, de dringende reden, dan zal sprake moeten zijn van zodanige daden, eigenschappen of 
gedragingen van de ambtenaar dat van de werkgever voortzetting van de 
arbeidsovereenkomst redelijkerwijs niet gevergd kan worden.207 De wet geeft een niet 
limitatieve opsomming van dringende redenen.208  Het ARAR spreekt over het niet nakomen 
van verplichtingen of plichtsverzuim.209 Dergelijk plichtsverzuim kan op zichzelf reeds leiden 
tot ontslag als disciplinaire straf.210  De vraag is nu of onder het burgerlijk recht in 
vergelijkbare situaties als onder het thans nog toepasselijke ARAR, een dringende reden kan 
gelden als grond voor opzegging. Art. 7:678 lid 2 BW heeft onmiskenbaar de strekking dat 
slechts van een dringende reden kan  worden gesproken indien sprake is van ernstig 
plichtsverzuim, immers genoemd wordt grovelijk plichten veronachtzamen, hardnekkig 
weigeren aan opdrachten te voldoen en opzet of roekeloosheid.211  Het burgerlijk recht kent 
aldus strenge eisen voor het gebruik van een dringende reden, waarbij sprake dient te zijn 
van enerzijds ernstig plichtsverzuim en anderzijds de eis dat bij dergelijk ernstig 
plichtsverzuim in redelijkheid voortzetting van de arbeidsovereenkomst niet van de 
werkgever kan worden verlangd. Miltenburg ziet meer verschillen  tussen het strafontslag en 
het ontslag wegens dringende reden. Zo stelt zij dat voor ontslag wegens dringende reden 
sprake moet zijn van onverwijlde opzegging. De werkgever dient voortvarend te zijn in het 
vaststellen van een dringende reden. Bij strafontslag is voor de overheidswerkgever thans 
geen tijdsdruk. Zo kan de werkgever alle tijd nemen om onderzoek te doen naar de (ernst 
van de ) gedragingen van de ambtenaar en dient de met ontslag bedreigde ambtenaar te 
worden gehoord.  Bij invoering van het wetsvoorstel Wet Normalisering Rechtspositie 
Ambtenaren zal de overheidswerkgever sneller moeten handelen bij een ontslag wegens 
dringende reden dan nu het geval is. Voor de overheidswerkgever is dit nieuw. Het 
bestuursorgaan moet de balans tussen zorgvuldigheid en snelheid weten te vinden, zo zegt 
Miltenburg.212 Tevens voegt zij toe dat de subsidiaire ontslaggrond bij strafontslag zoals nu 
geaccepteerd in het ambtenarenrecht213, niet meer van toepassing is bij ontslag wegens 
dringende reden. Immers er is sprake van een dringende reden en zonder die dringende 
reden is er geen ontslaggrond. De ambtenaar loopt bij toepassing van het burgerlijk recht 
dus niet het risico  geconfronteerd te worden met een subsidiaire ontslaggrond, mocht de 
primaire grond niet slagen.214 De ambtenaar is tegen opzegging wegens dringende redenen 
derhalve bepaald niet slechter beschermd dan bij toepassing van het ARAR. 
Ad b. Bij een voorgenomen opzegging van de arbeidsovereenkomst tegen de achtergrond 
van het verval van de arbeidsplaats wegens bedrijfseconomische omstandigheden of tegen 
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de achtergrond van een ziekte bij de ambtenaar, is de werkgever afhankelijk van 
voorafgaande toestemming van het UWV.215 De vraag die daarbij zal gaan spelen is of het 
UWV bij opzegging van een ambtenaar de vereiste redelijke grond van art. 7:669 lid 1 BW zal 
uitleggen volgens de normen die het ARAR kent bij reorganisaties.216  De terminologie van 
art. 7:669 lid 3 sub a is echter sterk gericht op beëindiging van werkzaamheden van 
ondernemingen en het verval van arbeidsplaatsen in het kader van een doelmatige 
bedrijfsvoering. Onzeker is daarbij of de huidige door het UWV gehanteerde Ontslagregeling 
en de Regeling UWV ontslagprocedure de basis kunnen bieden om de arbeidsovereenkomst 
van een ambtenaar wegens verval van arbeidsplaatsen in een ambtelijke omgeving te 
mogen opzeggen.217 De toekomst zal uitwijzen of het UWV in dergelijke situaties 
aanvullende regels als bedoeld in art . 7:671a lid 8 BW ter beschikking zal krijgen of  het 
UWV de regels toepast die thans in hoofdstuk VII ARAR de weg wijzen bij reorganisaties in de 
ambtelijke sfeer. Een sneller ontslag van de ambtenaar bij verval van de arbeidsplaats dan 
onder het ARAR is in ieder geval niet te verwachten.                                                                                                                                              
Bij een voorgenomen ontslag wegens ziekte (art. 7:669 lid 3 sub b BW) zal het burgerlijk 
recht niet sterk afwijken van de normen die het ARAR kent.218  
Ad c. Wanneer sprake is van ontbinding van de arbeidsovereenkomst om andere, meer in 
de persoon van de ambtenaar gelegen omstandigheden, moet worden vastgesteld dat hier 
het duidelijkst sprake is van de vervanging van het ene gesloten stelsel van ontslaggronden 
door het andere gesloten stelsel van ontslaggronden 219 Het burgerlijk recht kent evenwel 
diverse in het ARAR geregelde ontslaggronden in het geheel niet.220 Daarentegen worden 
aan bepaalde in het burgerlijk recht bestaande ontslaggronden, die als redelijke grond 
worden aangeduid, strengere eisen gesteld dan in het ARAR.221 Strikte toepassing van de 
limitatief in de wet opgenomen ontslaggronden van het burgerlijk recht bij opzegging en 
ontbinding van de arbeidsovereenkomst met een ambtenaar zal in een aantal gevallen tot 
afwijzing door het UWV of door de kantonrechter moeten leiden, terwijl een ontslagbesluit 
op basis van het huidig ambtenarenrecht wel binnen het gesloten stelsel van het ARAR 
mogelijk zou zijn geweest. De vraag is of het UWV en kantonrechter zonder wetswijziging in 
die gevallen buiten de restrictief toe te passen ontslaggronden van het BW ook toepassing 
kunnen geven aan normen buiten het burgerlijk recht, zoals die van het ARAR. De ambtenaar 
zal zich zeker als het gaat om toepassing van de gronden als bedoeld in art. 7:669 lid 3 sub d, 
g en h BW kunnen beroepen op regels die gunstiger voor hem zijn dan de ruimere regels van 
het ARAR. 
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4.2.1 De opzeggings- en de ontbindingsprocedure 
De wijze waarop het einde aan een arbeidsovereenkomst kan worden bereikt volgens 
burgerlijk recht, verschilt in belangrijke mate van het huidige ambtenarenrecht. Zoals in het 
vorige hoofdstuk is beschreven, is het eenzijdig te nemen ontslagbesluit als mogelijkheid om 
de arbeidsrelatie met een ambtenaar te beëindigen niet mogelijk.222 Afgezien van opzegging 
wegens een dringende reden, zal bij een door de werkgever beoogd einde van de 
arbeidsovereenkomst steeds een voorafgaande externe toetsing dienen plaats te vinden, 
tenzij sprake is van schriftelijke instemming door de werknemer met de opzegging door de 
werkgever of van een beëindigingsovereenkomst. De overheidswerkgever zal toestemming 
aan het UWV moeten vragen in bepaalde situaties om de arbeidsovereenkomst op te zeggen 
en in andere gevallen zal de overheidswerkgever ontbinding van de arbeidsovereenkomst 
aan de kantonrechter dienen te vragen.  
Door deze voorafgaande externe toetsing in het burgerlijk recht, kan de ambtenaar zich 
beter beschermd weten dan onder het thans toepasselijke ambtenarenontslagrecht. Immers 
in het huidige ambtenarenrecht wordt het einde van het dienstverband reeds geëffectueerd 
door het ontslagbesluit zelf. Slechts achteraf kan de ambtenaar een beslissing vragen aan de 
ambtenarenrechter betreffende de rechtmatigheid van het gegeven ontslag. In het burgerlijk 
recht ligt het initiatief bij de overheidswerkgever die eerst een voorgenomen ontslag moet 
voorleggen aan UWV of kantonrechter, terwijl onder het huidig ambtenarenrecht het 
initiatief voor een toetsing pas achteraf kan plaatsvinden en wel op initiatief van de 
ambtenaar. Alleen bij een opzegging wegens dringende reden blijft in het burgerlijk recht 
een voorafgaande toetsing achterwege en zal de ambtenaar in actie moeten komen, wil hij 
het gegeven ontslag aanvechten eventueel gecombineerd met een vordering (als voorlopige 
voorziening) tot doorbetaling van loon. 
 
4.2.2  Rechtsmiddelen 
Als het gaat om het aanvechten van een opzegging van een arbeidsovereenkomst door de 
overheidswerkgever nadat de werkgever toestemming heeft gekregen van het UWV en ook 
na een opzegging wegens dringende redenen, heeft de ambtenaar in het burgerlijk recht 
nogal wat mogelijkheden om een externe toetsing te doen plaatsvinden.223   
a. Vernietiging van de opzegging door de kantonrechter.224 De ambtenaar kan in zijn 
verzoek tevens herstel van de dienstbetrekking vragen of in veel gevallen toekenning 
van een billijke vergoeding vragen.225 
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b. Hoger beroep bij het gerechtshof van de beslissing van de kantonrechter op het 
vernietigingsverzoek. Ook in de beroepsprocedure kan herstel van de 
dienstbetrekking of betaling van een billijke vergoeding aan de orde komen.226 
c. Cassatie.227 
Ingeval de kantonrechter de ontbinding van de arbeidsovereenkomst heeft uitgesproken kan 
de ambtenaar in hoger beroep komen bij het gerechtshof. Herstel van de dienstbetrekking is 
ook hier mogelijk evenals de toekenning van een billijke vergoeding. Cassatie is daarna nog 
mogelijk. Deze rechtsmiddelen na ontbinding van de arbeidsovereenkomst stonden de 
werknemer in het burgerlijk recht zoals dat gold vóór 1 juli 2015 niet ter beschikking. 
Opvallend is de mogelijkheid van het toekennen van billijke vergoedingen aan de ambtenaar 
in een beroepsprocedure. Dergelijke vergoedingen dienen niet te worden verward met de 
transitievergoeding van art. 7:673 lid 1 BW. 
In het huidig ambtenarenrecht staan de ambtenaar de rechtsmiddelen van bezwaar en 
beroep ten dienste overeenkomstig het algemeen ambtenarenrecht. Het beroep wordt 
behandeld door de ambtenarenrechter, onderdeel van de afdeling bestuursrecht van de 
rechtbank. Hoger beroep kan bij de Centrale Raad van Beroep worden ingesteld.228 De 
ambtenarenrechter kent als belangrijke toetsingsnorm de algemene beginselen van 
behoorlijk bestuur.229  
Met name door de invoering van de mogelijkheid van beroep na een ontbindingsbeslissing 
van de kantonrechter, moet worden geconcludeerd dat de rechtsbescherming van de 
ambtenaar na opzegging of ontbinding van de arbeidsovereenkomst bij toepassing van 
burgerlijk recht vergelijkbaar is met de beroepsmogelijkheden in het ambtenarenrecht. 
Echter de mogelijkheden in het burgerlijk recht om een vergoeding te krijgen zijn groter dan 
in het huidige ambtenarenrecht. In dat verband wil ik wijzen op de transitievergoedingen bij 
opzegging en ontbinding: dat gaat verder dan de mogelijkheid van een redelijke uitkering 
van art. 99 ARAR. Transitievergoedingen zijn bij iedere opzegging of ontbinding in principe 
toewijsbaar, terwijl het ARAR een mogelijke extra uitkering beperkt tot de gevallen van art. 
99. Naast de transitievergoeding kan de rechter al dan niet in beroep een billijke vergoeding 
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4.3 Praktijk onder het Burgerlijk Wetboek 
De voorlopige conclusie is dat de rechtsbescherming van de ambtenaar bij toepassing van 
burgerlijk recht omvangrijker zal zijn dan thans het geval is onder het ambtenarenrecht. Dat 
is het gevolg van anders geformuleerde ontslaggronden in het gesloten stelsel van het 
burgerlijk ontslagrecht, van de wettelijk omschreven externe toetsingen voorafgaand aan 
opzegging en ontbinding van de arbeidsovereenkomst en van de uitgebreidere 
mogelijkheden tot het verkrijgen van een vergoeding. Met deze vaststelling alleen kan mijn 
hypothese met betrekking tot de ontslagbescherming van de ambtenaar nog niet als juist 
worden aangenomen. Van belang is namelijk de vraag hoe na invoering van de Wet 
normalisering rechtspositie ambtenaren, de beschreven wettelijke kaders van het burgerlijk 
recht zullen uitwerken op de verschillende situaties waarop een arbeidsovereenkomst met 
een ambtenaar kan eindigen. Om daarover enige bespiegelingen te kunnen geven, zal eerst 
worden onderzocht hoe naar verwachting het sedert 1 juli 2015 toepasselijke civiele 
ontslagrecht toepassing zal vinden. 
Zoals in paragraaf  3.1.3 is vastgesteld, kent het ontslagrecht in het burgerlijk recht een 
gesloten systeem van ontslaggronden. In vergelijking met het vóór 1 juli 2015 geldende recht 
brengt dit gesloten systeem vooral een kleinere speelruimte voor de kantonrechter in 
ontbindingsprocedures met zich mee.230  In de rechtspraktijk was ten tijde van het 
ontslagrecht vóór 1 juli 2015 een situatie ontstaan, waarbij ontbinding van een 
arbeidsovereenkomst vrij eenvoudig was te verkrijgen. Op basis van het toen geldende art. 
7:685 (oud) BW kon altijd wel een verandering van omstandigheden worden gevonden 
waarmee voldaan was aan het voornaamste vereiste om ontbinding van de 
arbeidsovereenkomst te bereiken. De kantonrechter koppelde aan een dergelijke ontbinding 
in veel gevallen een vergoeding naar billijkheid voor de berekening waarvan gebruik 
gemaakt werd van de Aanbevelingen van de Kring van Kantonrechters.231 Die vergoedingen 
bleken soms vrij hoog uit te vallen, hetgeen voor werkgevers een flinke kostenpost vormde. 
Toch bleef deze ontbindingsprocedure tot 1 juli 2015 een populaire mogelijkheid om snel 
van een arbeidscontract af te komen. Partijen bereikten ook snel zekerheid over hun 
posities, omdat hoger beroep niet mogelijk was. Aldus kon met betrekking tot deze vroegere 
ontbindingsprocedure worden gesproken over effectief smeermiddel ten behoeve van een 
flexibele arbeidsmarkt.232 
De hiervoor beschreven praktijk leidde er toe dat ook de populariteit van 
beëindigingsovereenkomsten sterk was toegenomen. Immers partijen konden zelf begrijpen 
dat ontbinding van de arbeidsovereenkomst via de kantonrechter gemakkelijk kon 
plaatsvinden en zij konden aan de hand van de genoemde Aanbevelingen van de Kring van 
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Kantonrechters ook zelf de billijke vergoeding berekenen. De tijd en de kosten van een 
procedure konden zodoende worden bespaard. 
Wanneer het gesloten systeem van ontslaggronden niet op 1 juli 2015 zou zijn ingevoerd en 
de praktijk die onder het voordien geldende recht was blijven bestaan, zou dat na invoering 
van Wet Normalisering Rechtspositie Ambtenaren wellicht tot gevolg hebben gehad dat ook 
voor overheidswerkgevers de mogelijkheid van de snelle ontbindingsprocedure en de ruime 
praktijk van daarop gebaseerde beëindigingsovereenkomsten populair geworden zou zijn. 
De initiatiefnemers van de Wet Normalisering Rechtspositie Ambtenaren hadden die minder 
vergaande privaatrechtelijke bescherming ook voor ogen.233  
Vanaf 1 juli 2015 zal de praktijk laten zien of en in hoeverre nog mogelijkheden gevonden 
kunnen worden om tot een soepel en snel einde van arbeidsovereenkomsten te komen om 
zodoende enige flexibiliteit op de arbeidsmarkt te kunnen handhaven. De eerste uitspraken 
van kantonrechters onder toepassing van het na 1 juli 2015 geldende ontslagrecht wijzen 
nog niet op een ruime interpretatie van het nieuwe recht.234 Ook Schaap verwacht dat door 
invoering van de Wwz de kantonrechter veel meer ontbindingsverzoeken zal afwijzen dan 
dat hij nu doet. Partijen die beter gescheiden hadden kunnen worden, zijn zodoende tot 
elkaar veroordeeld.235 Van belang hierbij is dat uit de parlementaire geschiedenis blijkt dat 
de (ruimere) ontslaggronden zoals opgenomen in art. 7:669 lid 3 sub g en sub h BW 
restrictief dienen te worden uitgelegd. 236 Rutgers vraagt zich af hoe de rechtspraktijk zal 
gaan werken nu de kantonrechtersformule als smeermiddel bij ontbindingszaken niet meer 
toegepast dient te worden. Hij stelt dat het niet ondenkbaar is dat werknemers zich eerder 
en heftiger tegen ontslag zullen verzetten (van welk verzet de rechtsmiddelen onderdeel 
kunnen zijn).237 Wat betreft de flexibiliteit op de arbeidsmarkt kan overigens nog gewezen 
worden op de omstandigheid dat in het huidige civiele arbeidsrecht de mogelijkheden van 
arbeidscontracten voor bepaalde tijd en van uitzendovereenkomsten bepaald niet zijn 
uitgebreid. Zo ontstaat al na twee jaar het recht op een transitievergoeding.238 Ook ontstaat 
eerder een arbeidsovereenkomst voor onbepaalde tijd.239  
Tegen de achtergrond van het vorenstaande zou wellicht de mogelijkheid van het 
beëindigen van de arbeidsovereenkomst met wederzijds goedvinden een veel gebruikte 
methode kunnen worden om aan het strengere wettelijk regime van na 1 juli 2015 te 
ontsnappen. Tegen die veronderstelling pleit enerzijds de veranderde wettelijke achtergrond 
en anderzijds het te verwachten kostenaspect. Wat betreft de wettelijke achtergrond doel ik 
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op de onderhandelingspositie van partijen die mede wordt bepaald door de 
procesrechtelijke posities bij de bestaande wetgeving. Zo zal een werknemer alvorens in te 
stemmen met een voorstel voor een beëindigingsovereenkomst eerst zijn procesrechtelijke 
positie afwegen. Vanaf 1 juli 2015 is die positie sterker dan daarvoor. Immers er is sprake 
van enkel in de wet opgenomen en waarschijnlijk restrictief toe te passen ontslaggronden, 
van vrijwel steeds uitzicht op een (transitie)vergoeding en van beroepsmogelijkheden. Een 
werknemer zal dan ook naar alle waarschijnlijkheid niet zo snel als voorheen instemmen met 
een werkgeversvoorstel, tenzij de werkgever een forse financiële compensatie zou 
aanbieden. Ook Duk stelt dat de keuze voor een limitatieve opsomming van de redelijke 
gronden voor ontslag met weinig speelruimte voor de kantonrechter een ernstig risico met 
zich meebrengt dat de medewerker, gezien zijn sterke positie, een veelvoud van de 
transitievergoeding verlangt.240 Daarbij komt wellicht dat werknemers de mogelijke dreiging 
van beroep en cassatie en de daarmee gepaarde kosten gebruiken om een hogere financiële 
compensatie voor ontslag af te dwingen, zo stelt ook Grapperhaus.241 Daarmee wordt het 
kostenaspect relevant: als de prijs die de werknemer wil accepteren te hoog wordt, zal de 
werkgever minder snel geneigd zijn een beëindigingsovereenkomst aan te gaan.  
Met name dit kostenaspect zal overheidswerkgevers afschrikken om 
beëindigingsovereenkomsten of vaststellingsovereenkomsten tijdens  
ontbindingsprocedures aan te gaan. Een overheidswerkgever is snel beducht voor kritiek van 
het politiek gezag of van de media als het gaat om de besteding van belastinggelden. 
Bovendien zal ruimte voor het betalen van aanzienlijke vergoedingen vaak lastig in de 
begroting zijn te vinden. Daarnaast zal ook het kostenaspect van de procedurele weg 
ontmoedigend werken op het starten van een traject om een arbeidsovereenkomst met een 
ambtenaar te beëindigen. De overheidswerkgever moet immers voorafgaande toestemming 
hebben voor opzegging of ontbinding, waarna beroepsmogelijkheden aan de ambtenaar ten 
dienste staan, terwijl vaak (transitie)vergoedingen zullen moeten worden betaald. In 
paragraaf 2.2 is betoogd dat volgens de initiatiefnemers van het wetsvoorstel Wet 
Normalisering Rechtspositie Ambtenaren die hogere kosten de prijs zijn die voor de 
gelijkschakeling van de ontslagstelsels in ambtenarenrecht en civiel recht moet worden 
geaccepteerd.242 Wel een hoge prijs omdat enige flexibilisering van de arbeidsmarkt voor 
ambtenaren niet van de nieuwe wetgeving kan worden verwacht. 
In de volgende paragraaf zal ik aandacht besteden aan de vraag of en in welke mate de 
bijzondere positie van de ambtenaar in het publieke domein invloed heeft op zijn 
rechtsbescherming bij ontslag onder toepassing van het burgerlijk recht. 
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4.4  De bijzondere positie van de ambtenaar 
Eerder heb ik reeds op enkele plaatsen stilgestaan bij de positie die de ambtenaar vanuit zijn 
rol in het publiek domein inneemt.243 Die positie heeft onder meer betekenis als het gaat om 
het einde van de arbeidsovereenkomst met een ambtenaar. Door de gelijkschakeling van het 
ambtenarenontslagrecht en het civiele ontslagrecht, zal na invoering van de Wet 
normalisering rechtspositie ambtenaren het grootste deel van de ambtenaren in Nederland 
werkzaam zijn op basis van een arbeidsovereenkomst met een overheidswerkgever. Het 
einde van zo’n arbeidsovereenkomst zal dan worden bepaald door de regels van Boek 7 titel 
10 van het Burgerlijk Wetboek. In het vorige hoofdstuk is aandacht besteed aan die regels. 
Wanneer bij het door een overheidswerkgever beoogde einde van een arbeidsovereenkomst 
met een ambtenaar op enigerlei wijze de bijzondere positie van de ambtenaar in het 
publieke domein een rol speelt, kan bij toepassing van het ontslagrecht conform titel 10 
Boek 7 BW de vraag worden gesteld of die bijzondere positie in de regelgeving van het 
civiele ontslagrecht met zijn gesloten systeem van ontslaggronden voldoende erkenning 
heeft. Deze vraag doet zich voor niet alleen als het aankomt op de vereiste toestemming van 
het UWV, maar vooral als een beoordeling door de (kanton)rechter plaatsvindt, wanneer de 
kantonrechter in het kader van een ontbindingsprocedure het publieke belang moet 
plaatsen in de kaders van art. 7:669 lid 1 en lid 3 sub c tot en met h BW. Is schending van een 
geheimhoudingsplicht of een incident op het vlak van integriteit te rangschikken onder de 
ontslaggronden van het burgerlijk recht? Kan de rechter enig handelen van de ambtenaar in 
strijd met beginselen van behoorlijk bestuur steeds kwalificeren onder die verplichte kaders 
van het genoemde art. 7:669 BW?   
Zijn ambtenaar en overheidswerkgever het samen eens over het einde van de 
arbeidsovereenkomst, dan kunnen zij schriftelijk een beëindigingsovereenkomst sluiten 
waarmee de arbeidsovereenkomst eindigt. Indien die overeenkomst na de in art. 7:671b lid 
2 en 3 genoemde termijnen in stand blijft, is het einde van de arbeidsovereenkomst een feit. 
Of bij dat einde nu wel of niet enige achtergrond betreffende het publieke domein een rol 
speelt, doet bij het einde van de arbeidsovereenkomst met wederzijds goedvinden niet ter 
zake. Een zelfde situatie kan zich voordoen wanneer de ambtenaar schriftelijk heeft 
ingestemd met een opzegging door de overheidswerkgever.244 Denkbaar is voorts nog dat 
ambtenaar en overheidswerkgever in het kader van een lopende ontslagprocedure bij de 
(kanton)rechter het niet op een oordeel laten aankomen, maar met elkaar een 
vaststellingsovereenkomst sluiten ter beëindiging van een dergelijke ontslagprocedure. 
Telkens wanneer sprake is van overeenstemming tussen ambtenaar en werkgever kan het 
einde  van de arbeidsovereenkomst een feit worden los van de vraag in hoeverre de 
bijzondere positie van de ambtenaar door UWV of rechter gewogen hoeft te worden. De in 
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het civiele recht bestaande contractsvrijheid geeft de ruimte voor deze wijze van beëindigen 
van een arbeidsovereenkomst. 
Indien ambtenaar en overheidswerkgever evenwel niet in gezamenlijkheid tot een door de 
werkgever beoogd einde van de arbeidsovereenkomst kunnen komen, zal de 
overheidswerkgever afhankelijk zijn van het oordeel van UWV en/of (kanton)rechter. Indien 
dan enig handelen of nalaten van de ambtenaar op het vlak van het publieke domein een rol 
speelt, zal de civiele rechter terecht kunnen komen in een afweging van enerzijds dat 
publieke belang tegen anderzijds de bescherming uitgaand van de strikte ontslagregels van 
het BW. Die afweging zal de civiele rechter alleen al gezien de regelgeving in het BW tot 
terughoudendheid leiden. De ambtenarenrechter kan in het huidige ontslagrecht voor 
ambtenaren het optreden van een ambtenaar direct toetsen aan de Ambtenarenwet en het 
ARAR. De civiele rechter zal ieder  optreden van een ambtenaar moeten toetsen binnen de 
ontslagregels van het BW en mogelijk zal dan het publieke belang minder vaak zwaarder 
wegen dan het belang van de individuele ambtenaar. Niet verwacht mag worden dat de 
rechter voor ambtenaren andere normen zal gebruiken dan voor werknemers in de private 
sector. De strenge eisen die de wetgever heeft beoogd, zullen ook voor ambtenaren moeten 
gelden.  
Ook los daarvan kan het voor de civiele rechter lastig zijn specifieke omstandigheden rond 
het publieke domein te wegen. Anders dan de bestuursrechter (inclusief de Centrale Raad 
van Beroep) is de kantonrechter niet de meest aangewezen instantie om overheidsoptreden 
te beoordelen. Dat kan leiden tot uiterst behoedzaam opereren van de kantonrechter. De 
civiele rechter zou via art. 3:14 BW tot een toetsing van het handelen van een ambtenaar als 
werknemer in het publieke domein kunnen komen: de ambtenaar mag niet handelen in 
strijd met de algemene beginselen van behoorlijk bestuur. Langs die weg kan de rechter 
onder omstandigheden mogelijk tot een weging komen van gedrag van de ambtenaar in het 
publieke domein dat toch zou vallen onder de strikte gronden van art. 7:669 lid 3 sub c tot 
en met h BW. Ook Miltenburg ziet een mogelijk lastige rol voor de kantonrechter in de 
weging  van de gedragingen van een ambtenaar in de uitoefening van zijn publieke taak. Zij 
stelt de vraag hoe door de civiele rechter met de (openbare) rol  van de 
overheidswerknemer omgegaan zal worden.245 
De ambtenaar zal op grond van vorengenoemde omstandigheden ook bij de 
ontbindingsprocedure een zeer terughoudende civiele rechter mogen verwachten, zodat 
ook als het gaat om specifiek gedrag van de ambtenaar in zijn rol binnen het publiek belang, 
de rechtsbescherming van de ambtenaar groter kan zijn dan onder het huidige 
ambtenarenrecht. Mede tegen de achtergrond van dat specifieke publieke belang, is het 
verklaarbaar dat in het parlementaire debat toch meer groepen ambtenaren dan 
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aanvankelijk bedoeld, werden uitgezonderd van gelijkschakeling met de private sector. Dat 
geldt bij voorbeeld voor de groep ambtenaren werkzaam bij de politie. Het gaat bij de 
uitzonderingen om ambtenaren die veelvuldig juist met dat publiek domein te maken 
kunnen hebben doordat zij op voor de samenleving vertrouwensgevoelige plekken 
werkzaam zijn.246 
 
4.5 De bedoeling van de Wet normalisering rechtspositie ambtenaren 
Keren wij nog even terug naar de ontstaansgeschiedenis van de Wet Normalisering 
Rechtspositie Ambtenaren (wetsvoorstel 32 550). In hoofdstuk 2 heb ik daaraan aandacht 
besteed. Zo heb ik in paragraaf 2.2 beschreven dat gelijkschakeling van het ambtenarenrecht 
met het civiele arbeidsrecht voorop staat bij de initiatiefnemers Koser Kaya en Van Hijum 
van het wetsvoorstel 32 550. Zij kiezen als uitgangspunt dat de regels van het private 
arbeidsrecht op ambtenaren van toepassing worden. De initiatiefnemers hadden daarbij het 
privaatrecht van vóór 1 juli 2015 voor ogen. Zij noemen belangrijke verschillen van het 
civiele ontslagrecht met het ambtenarenrecht door te wijzen op het open stelsel van 
ontslaggronden in het burgerlijk recht, op de vrij eenvoudig te verkrijgen ontbinding van een 
arbeidsovereenkomst, op de preventieve ontslagtoets als bedoeld in art. 6 BBA en op de 
minder vergaande rechtsbescherming in het civiele recht, waar geen beroepsgang bestaat 
tegen een ontbindingsbeschikking of tegen een opzegging. 
Als gevolg van de Wwz en de daaruit voortvloeiende aanpassingen per 1 juli 2015 in het 
civiele ontslagrecht is een geheel nieuwe situatie ontstaan. In die latere fase van het 
wetgevingstraject met betrekking tot het wetsvoorstel 32 550 hebben de opvolgend 
initiatiefnemers Van Weyenberg en Keijzer moeten zoeken naar een aangepaste verdediging 
van dat wetsvoorstel, waarbij niet langer gewezen kon worden op het wenkend perspectief 
van het burgerlijk recht met een open stelsel van ontslaggronden en ook niet langer op een 
eenvoudiger procesrecht en op een minder verstarrend werkende rechtsbescherming. Ook 
hebben zij moeten erkennen dat ontslag na invoering van de Wet normalisering 
rechtspositie ambtenaren niet goedkoper zal worden, zoals eerder wel het geval zou zijn. Na 
1 juli 2015 gelden immers wettelijke transitievergoedingen in het civiele ontslagrecht bij 
vrijwel iedere opzegging en ontbinding van een arbeidsovereenkomst, terwijl door de 
ruimere procesmogelijkheden de kosten van procedures ook hoger kunnen uitvallen. 
Kortom, van de oorspronkelijke bedoelingen en verwachtingen is weinig overgebleven.  
Toch stellen de opvolgend initiatiefnemers dat de gelijkschakeling van beide ontslagstelsels 
ertoe leidt dat het beste van twee werelden bij elkaar is gebracht.247 De vraag is of de 
initiatiefnemers dit beeld terecht hebben opgeworpen. Zo is het te betwijfelen of een 
gesloten stelsel van ontslaggronden zoals het ambtenarenrecht dat kent, een verbetering zal 
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opleveren ten opzichte van het open stelsel in het civiele recht van vóór 1 juli 2015. 
Aanvankelijk werd het toen bestaande open stelsel van het burgerlijk recht met de soepele 
wijze waarop een einde aan een arbeidsovereenkomst kon komen, juist als argument 
gehanteerd om het starre ambtenarenontslagrecht te doorbreken.248 Niet valt in te zien hoe 
thans een gesloten stelsel als het beste van twee werelden kan worden aangeprezen. Ook 
kan het ontslagbeschermingsregime van het civiele recht na 1 juli 2015 niet direct worden 
gezien als het beste van twee werelden. Dat nieuwe regime van preventieve toetsing te 
samen met ruime beroepsmogelijkheden is niet bepaald als effectiever dan het bestaande 
ambtenarenrecht te bestempelen. De oorspronkelijke initiatiefnemers Koser Kaya en Van 
Hijum hebben niet voorzien dat met de gelijkschakeling van de beide stelsels de 
ontslagbescherming van de ambtenaar in haast alle  opzichten sterker zal worden dan onder 
het huidig ambtenarenrecht of onder het burgerlijk recht, zoals dat gold tot 1 juli 2015. De 
komst van een wat flexibeler ontslagrecht voor ambtenaren zal een illusie blijken te zijn, 
zodat de winst van de genoemde gelijkschakeling in de praktijk zal blijken te zijn 
tenietgedaan door juist het verlies van flexibiliteit ten opzichte van het huidige 
ambtenbarenontslagrecht.  
Wat overblijft is enkel de gelijkschakeling van beide stelsels. Het grootste deel van de 
ambtenaren zal werkzaam zijn op basis van een arbeidsovereenkomst met een 
overheidswerkgever. Daarmee wordt recht gedaan aan de gedachte dat overheidswerkgever 
en ambtenaar op voet van gelijkheid met elkaar werken, een gedachte die sedert de jaren 80 
van de vorige eeuw is ontstaan.249  Het gevolg zal ongetwijfeld zijn dat het ambtenaarschap 
niet langer als iets sacraals of mythisch wordt gezien, maar dat ambtenaar en werknemer als 
twee gelijkwaardige contractspartijen zullen gaan gelden ten opzichte van de werkgever. 
“Goed ambtenaar” (art. 125ter Aw) en “goed werknemer” (art. 7:611 BW) zijn aldus dezelfde 
begrippen. Dat die gelijkschakeling van beide stelsels geen verbetering zal blijken te zijn voor 
het ontslagrecht als zodanig, zal hierna worden toegelicht.  
 
4.6 Het uiteindelijke resultaat 
Mijn veronderstelling, zoals verwoord in de Inleiding van dit onderzoek betreffende 
ontslagbescherming van de ambtenaar, is in de voorafgaande hoofdstukken nader 
onderzocht. Het resultaat van dat onderzoek is dat invoering van het wetsvoorstel Wet 
Normalisering Rechtspositie Ambtenaren en de daarbij behorende aanvullende wetgeving 
naar alle waarschijnlijkheid zal leiden tot een sterkere materiële en feitelijke 
ontslagbescherming voor de ambtenaar dan onder het huidig ambtenarenrecht en ook een 
sterkere bescherming dan werd verwacht onder het burgerlijk recht zoals dat gold vóór 1 juli 
2015.  
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De gehanteerde argumenten: 
- er komt een gesloten stelsel van ontslaggronden waarbij geen plaats is ingeruimd 
voor de specifieke situatie van de ambtenaar, zodat minder gemakkelijk een 
ontslaggrond voor een ambtenaar aan te wijzen zal zijn dan onder huidig 
ambtenarenrecht of onder het  civiel recht van vóór 1 juli 2015; 
- de ontslaggronden in het burgerlijk recht van na 1 juli 2015 dienen restrictief te 
worden toegepast, terwijl het huidig ambtenarenrecht ruimere 
toepassingsmogelijkheden biedt van de daar omschreven ontslaggronden; 
- opzegging van een arbeidsovereenkomst door een overheidswerkgever kan na 
invoering van het wetsvoorstel Normalisering Rechtspositie Ambtenaren (behoudens 
uitzonderingen zoals opzegging met instemming van de werknemer of opzegging 
binnen de proeftijd) niet plaatsvinden zonder voorafgaande goedkeuring door het 
UWV, terwijl het huidige ambtenarenrecht een dergelijke voorafgaande goedkeuring 
door een onafhankelijke instantie niet kent; 
- ontbinding van een arbeidsovereenkomst kan uitsluitend geschieden door de 
kantonrechter, terwijl het huidig ambtenarenrecht, ook in de gevallen waarin na 
invoering van het wetsvoorstel Normalisering Rechtspositie Ambtenaren ontbinding 
van de arbeidsovereenkomst door de kantonrechter is vereist, enkel de eenzijdige 
opzegging door de overheidswerkgever kent; 
- ontbinding wegens de neutrale grond van veranderde omstandigheden is niet 
mogelijk, terwijl het burgerlijk recht vóór 1 juli 2015 een zeer ruime toepassing van 
die mogelijkheid kende; 
- opzegging en ontbinding geven vrijwel steeds aanspraak op een wettelijk vastgelegde 
transitievergoeding en soms, al dan niet in beroep, op een (hogere) billijke 
vergoeding, terwijl een ontslagbesluit in het ambtenarenrecht niet hoeft te worden 
vergezeld van een vergoeding naast wachtgeld of toeslag daarop; 
- na opzegging of ontbinding heeft de ambtenaar beroepsmogelijkheden bij de civiele 
rechter, welke beroepsmogelijkheden in het burgerlijk recht van vóór 1 juli 2015 niet 
bestonden, afgezien van de beperkte mogelijkheid ingeval van kennelijk onredelijke 
opzegging in art. 7:681 (oud) BW; 
- de civiele rechter heeft anders dan de ambtenarenrechter, geen direct 
toetsingskader in bestuursrechtelijke regelgeving, terwijl de civiele rechter bovendien 
terughoudender kan zijn in de beoordeling van specifieke gedragingen van de 
ambtenaar in het publieke domein; 
- ambtenaar en overheidswerkgever zullen minder snel dan in het huidig 
ambtenarenrecht tot afspraken komen betreffende een  beëindiging van de 
arbeidsovereenkomst op basis van onderlinge overeenstemming, omdat de kosten 
voor de overheid hoger kunnen uitvallen op grond van de sterke processuele positie 
van de ambtenaar; 
Gedurende het grootste deel van het wetgevingstraject betreffende het wetsvoorstel 32 550 
gold de verwachting dat het ambtenarenontslagrecht dezelfde mate van soepelheid zou 
gaan vertonen als het civiele ontslagrecht van vóór 1 juli 2015. Als voorbeeld werd daarbij 
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vooral gewezen op de praktijk met betrekking tot de ontbindingsprocedure bij de 
kantonrechter op basis van art. 7:685 (oud) BW. Die procedure werd wel gezien als een 
belangrijk smeermiddel voor de arbeidsmarkt, ondanks de soms hoge vergoedingen naar 
billijkheid die werden toegekend. Tegen de achtergrond van die procedure was de 
beëindiging van de arbeidsovereenkomst met wederzijds goedvinden een populair 
instrument geworden, waarbij eventuele vergoedingen gemakkelijk konden worden 
berekend aan de hand van de Aanbevelingen van de Kring van Kantonrechters.250  
Sedert 1 juli 2015 mist het civiele ontslagrecht deze soepele vorm van beëindiging van 
arbeidsovereenkomsten. Gezien de thans bestaande discussies aangaande de toepassing van 
de huidige titel 10 van Boek 7 BW, kan worden vastgesteld dat de huidige regelgeving 
ingewikkeld is en niet zal leiden tot de flexibiliteit die voorheen bestond bij de toepassing 
van art. 7:685 (oud) BW.251  Mogelijk is dat de praktijk van de beëindigingsovereenkomsten 
gedeeltelijk gehandhaafd zal blijven, maar naar verwachting zullen de door werknemers 
bedongen vergoedingen hoger uitvallen gezien de sterke positie van werknemers in het 
huidige civiele ontslagrecht. Zeker overheidswerkgevers zullen daarvoor gaan 
terugdeinzen.252   
Afspraken die in 2013 zijn gemaakt in het Sociaal Akkoord sorteren niet het effect dat is 
beoogd: een flexibeler, eerlijker, sneller, en  eenvoudiger ontslagrecht met minder hoge 
vergoedingen.253 Daarnaast kunnen in de praktijk vraagtekens worden geplaatst bij de 
beoogde betere positie van werknemers met tijdelijke contracten: door het eerder ontstaan 
van arbeidsovereenkomsten voor onbepaalde tijd en het wettelijk recht op 
transitievergoedingen na twee jaar, zullen werkgevers geneigd zijn voor die twee jaar 
afscheid te nemen van werknemers met tijdelijke arbeidscontracten.254  
Een betere doorstroming voor overheidspersoneel op de arbeidsmarkt mag niet worden 
verwacht van de invoering van de Wet Normalisering Rechtspositie Ambtenaren. 
Ambtenaren zullen meer dan voorheen geneigd zijn hun positie te willen vasthouden op 
basis van de sterkere rechtsbescherming die zij gaan genieten. Overheidswerkgevers zullen 
minder bereid en in staat zijn hogere vergoedingen dan onder het huidig ambtenarenrecht 
overeen te komen met ambtenaren, ondanks de mogelijkheid van het sluiten van 
beëindigingsovereenkomsten. Net als in de private sector zal door de sterke 
ontslagbescherming van een flexibeler ontslagrecht  geen sprake zijn. In zoverre mag dan 
ook van gelijkschakeling worden gesproken! 
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Hoofdstuk 5. Conclusie en aanbevelingen 
5.1 Conclusie 
Het is te betreuren dat de wetgevingstrajecten van het wetsvoorstel Wet Normalisering 
Rechtspositie Ambtenaren en van de Wwz volledig gescheiden zijn verlopen. Als gevolg van 
die gescheiden trajecten is het niet mogelijk geweest een stelsel te ontwikkelen dat werkelijk 
het beste van twee werelden verenigt. De regelgeving in de huidige titel 10 van Boek 7 BW 
biedt voor zowel de publieke sector als de private sector een ingewikkeld en streng kader, 
waarbij van de rechtspraktijk veel inventiviteit wordt gevraagd om een passend antwoord te 
vinden op de grote diversiteit van de bestaande behoeften. 
Van de gelijkschakeling van het ambtenarenontslagrecht met het civiele ontslagrecht zoals 
dat geldt vanaf 1 juli 2015, mag geen gunstig gevolg worden verwacht met betrekking tot 
een flexibelere arbeidsmarkt voor overheidspersoneel. Het moge zo zijn dat het beeld van 
onaantastbaarheid van de ambtelijke rechtpositie zal verdwijnen, de werkelijkheid is anders. 
Net als in de private sector zal geen soepelere doorstroming van personeel optreden. 
Arbeidsovereenkomsten voor onbepaalde tijd zullen niet sneller worden aangegaan en 
bestaande overeenkomsten zullen niet gemakkelijker of goedkoper kunnen worden 
beëindigd. Deze negatieve gevolgen hebben niet voldoende aandacht gehad in het 
wetgevingstraject van zowel het wetsvoorstel 32 550 als dat van de Wwz. Deze gevolgen zijn 
ook zeker niet beoogd door de wetgevers. 
De oorzaak van het feit dat het ambtenarenontslagrecht na invoering van het wetsvoorstel 
32 550 nog steeds een tamelijk rigide en star stelsel zal blijken te zijn, is gelegen in het 
ontstaan van de Wwz. Het daarin vastgelegde ontslagrecht gaat ook gelden voor 
ambtenaren en dat nieuwe stelsel verschaft bepaald geen verandering in het thans 
bestaande ambtenarenontslagrecht voor wat betreft ruimere en ook kosten beperkende 
ontslagmogelijkheden voor ambtenaren in vaste dienst. De gehandhaafde sterke 
ontslagbescherming brengt geen beweging op de arbeidsmarkt voor ambtenaren. De beide 
stelsels zullen dan ook niet kunnen profiteren van nieuwe regelgeving die kan helpen de 
arbeidsmarkt in beweging te brengen. 
5.2 Aanbevelingen 
Hoe zou toch nog een ontslagstelsel kunnen worden bereikt dat iets meer het beste van 
twee werelden benadert? Ik zou twee voorstellen willen verdedigen: 
a.  ruimere toepassing van art. 7:669 lid 3 sub h BW en  
b. afschaffing van de bedenktijd bedoeld in  art. 7:670b lid 2 BW en art. 7:671 lid 2 BW 
 
Ad a. Sterk punt in zowel het ambtenarenontslagrecht als het burgerlijk recht van vóór 1 
juli 2015 is de ruimte die de wet biedt c.q. bood voor partijen om een eigen invulling te 
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geven aan de reden om een dienstverband c.q. arbeidsovereenkomst te beëindigen. Binnen 
het gesloten stelsel van het ambtenarenontslagrecht doel ik op art. 99 ARAR, waarin ook 
geregeld is een redelijke uitkering, waarvan de hoogte vaak kan worden afgeleid van de in 
het civiele recht voorheen bestaande kantonrechtersformule.255 Ambtenaar en 
overheidswerkgever maken vooraf afspraken over het einde van het dienstverband en 
daarna volgt een ontslagbesluit. Bezwaar en beroep zullen niet snel volgen gezien de 
gemaakte afspraken.  
Het burgerlijk recht kende art. 7:685 (oud) BW waarbij ontbinding van de 
arbeidsovereenkomst op de zeer ruime grond van veranderde omstandigheden mogelijk 
was, gekoppeld aan een vergoeding naar billijkheid berekend volgens de 
kantonrechtersformule. Beroep was niet mogelijk. Het was het smeermiddel van de 
arbeidsmarkt, zoals eerder is opgemerkt.  In het nieuwe ontslagrecht, dat mogelijk ook voor 
ambtenaren gaat gelden, vinden we een vergelijkbare bepaling in art. 7:669 lid 3 sub h BW. 
Binnen het gesloten stelsel van het civiele ontslagrecht zien we hier weliswaar een ruim 
geformuleerde  ontslaggrond, waarvan echter tijdens de parlementaire behandeling is 
gesteld dat slechts een zeer beperkt gebruik gemaakt dient te worden van die grond.256 
Tijdens deze behandeling stelde ook de VAAN voor de open ontslaggrond van art. 7:669 lid 3 
sub h BW ruimer te maken om het ontslagrecht soepeler te maken.257 
Wanneer de wetgever het mogelijk maakt een ruimer gebruik te maken van de ontslaggrond 
uit art. 7:669 lid 3 sub h BW, ontstaat een situatie die voor ambtenaren en 
overheidswerkgevers (na invoering van wetsvoorstel 32 550) en voor partijen in de private 
sector wat meer flexibiliteit geeft. Een situatie, zoals die nog in het huidige ambtenarenrecht 
bij art. 99 ARAR is te vinden en die bestond onder art. 7:685 (oud) BW. Langs wettelijke weg 
wordt het dan mogelijk voor een werkgever om een ontbinding van de arbeidsovereenkomst 
te verkrijgen op grond van een veelheid van redelijke omstandigheden binnen het kader van 
art. 7:669 lid 1 BW, terwijl vastligt dat een transitievergoeding van een door de wet 
bepaalde hoogte toegekend kan worden.258 Hoger beroep blijft wel mogelijk, echter de 
gebruikte ontslaggrond zal naar verwachting niet snel in een ruime uitleg van art. 7:669 lid 3 
sub h BW worden afgewezen. Te denken valt aan situaties waarin sprake is van een enigszins 
verstoorde arbeidsrelatie, van onverenigbaarheid van karakters, van meningsverschillen 
over te voeren beleid, van collegiale problemen of van disfunctioneren dat niet onder een 
andere ontslaggrond is te brengen. 
De hiervoor geschetste ruime ontbindingsmogelijkheid in gevallen, die niet onder een 
andere ontslagrond te rangschikken zijn, zal in de praktijk ook eerder aanleiding geven om 
onderling het einde van een arbeidsovereenkomst te regelen via een 
beëindigingsovereenkomst. Immers partijen weten dat via de ruime mogelijkheid van art. 
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7:669 lid 3 sub h BW al snel ontbinding kan worden verkregen, zij weten bovendien dat het 
recht op een bepaalde transitievergoeding vastligt en zij weten dat hoger beroep niet vaak 
kansrijk zal zijn. De kosten zijn daardoor beheersbaar. Voorkomen kan worden dat partijen 
met langdurige (beroeps)procedures geconfronteerd worden, in onzekerheid verkeren over 
het uiteindelijke resultaat en over de kosten die met dit alles gepaard gaan.   
Ad b. Ook zou het verstandig zijn de bedenktijd die de wet toekent aan een werknemer om 
terug te komen op een gesloten beëindigingsovereenkomst, af te schaffen.259 Deze niet 
eerder in het ontslagrecht geregelde bedenktijd belemmert het sluiten van 
beëindigingsovereenkomsten, van vaststellingsovereenkomsten en belemmert opzeggingen 
met instemming van de werknemer. Een werkgever zal terughoudend zijn omdat hij met een 
onzekere uitkomst te maken heeft, terwijl een werknemer geneigd kan zijn te gaan twijfelen 
en door onzekerheid toch terugkomt op eerdere toezeggingen, terwijl in feite een weg terug 
vaak niet realistisch is. De bedenktijd zal niet bijdragen aan enige versoepeling van het 
ontslagrecht. Wanneer een werknemer van oordeel zou zijn dat een gesloten 
beëindigingsovereenkomst toch teruggedraaid zou moeten worden, dan heeft de 
werknemer de reguliere wettelijke mogelijkheden van het civiele recht: vernietiging wegens 
een wilsgebrek of zelfs ontbinding wegens een ernstige tekortkoming. Sagel stelt de 
bedenktermijn en de intrekkingsbevoegheid eveneens ter discussie. Zo ziet hij het risico van 
misbruik door de werknemer: de werknemer heeft een sterk onderhandelingswapen in de 
hand om nadere concessies af te dwingen nadat de beëindigingsovereenkomst is 
gesloten.260 Tevens ziet hij niet in dat de bescherming op dit punt in het oud burgerlijk recht 
tekort is geschoten en derhalve aanpassing behoeft. In een aantal uitzonderingsgevallen 
erkent Sagel dat de bedenktermijn wellicht uitkomst kan bieden, bijvoorbeeld in geval van 
een informatietekort of psychologisch tekort bij de werknemer.261 Overigens heeft de 
regering de opmerkingen en aanbevelingen  van Sagel ter harte genomen en een aantal 
wijzigingen doorgevoerd in art. 7:670b lid 2 BW en art. 7:671 lid 2 BW.262 Zo kan de 
werknemer niet onbeperkt van zijn bevoegdheid tot intrekken gebruik maken.263 Ook is door 
de regering aan het wetsvoorstel toegevoegd en reeds onderdeel van het huidig BW dat de 
werkgever de werknemer schriftelijk op de bedenktermijn dient te wijzen.264 Ondanks deze 
op zichzelf logische wijzigingen in het wetsvoorstel door de regering, blijf ik het afschaffen 
van de bedenktermijn een betere optie vinden. Immers nog steeds kan de werknemer bij 
twijfel zich terug trekken of misbruik maken van zijn recht tot intrekking om de werkgever te 
bewegen een hogere vergoeding mee te geven. Dat  dit recht enigszins is beperkt door art. 
7:670b lid 4 BW en art. 7:671 lid 5 BW, doet daar weinig aan af. Het beginsel van “afspraak is 
afspraak” wordt hiermee te sterk terzijde geschoven.  
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Het aanpassen van het civiele ontslagrecht op de manieren zoals hiervoor omschreven zal 
bijdragen aan een evenwichtiger systeem, waarbij de voordelen van de twee systemen beter 
tot hun recht komen. Er ontstaat dan een gesloten systeem van ontslaggronden met een 
wettelijke mogelijkheid om toch in een veelheid van situaties het einde van een 
arbeidsovereenkomst te verkrijgen, terwijl de wettelijke beroepsmogelijkheden in de 
praktijk in beperkte mate gebruikt zullen worden.  
De ontbindingsprocedure bij de kantonrechtergang zal minder gebruikt worden, omdat 
partijen vooraf beter weten wat hun rechtspositie is als zij een beëindigingsovereenkomst 
tegen de achtergrond van de ruime ontslaggrond van art. 7:669 lid 3 sub h BW aangaan. De 
onzekerheid van een bedenktijd kan achterwege blijven. De kosten van procedures blijven 
beperkt en de kosten van vergoedingen zullen ook beter te begroten zijn. 
Deze voorbeelden van betrekkelijk kleine aanpassingen kunnen zorgen voor een moderner 
en soepeler ontslagrecht voor ambtenaren na invoering van de Wet normalisering 
rechtpositie ambtenaren, waarbij rechtsbescherming en flexibiliteit meer in evenwicht zijn. 
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